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OMewd amigod minfad, amigas,

O Projeto Institucional de Fortalecimento de A¢des de Divulgacao
e Popularizacao da Ciéncia nos Territérios do RN, pelo qual foi possivel a
edicao de todas essas publica¢des digitais, faz parte de uma pléiade de a¢des
que a Fundacao de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Informacao do Estado
do Rio Grande do Norte (FAPERN), em parceria, nesse caso, com a Fundacao
Universidade do Estado do Rio Grande do Norte (FUERN), vem realizando a
partir do nosso Governo.

Sempre é bom lembrar que o investimento em ciéncia auxilia e
enriquece o desenvolvimento de qualquer Estado e de qualquer pais. Sempre
é bom lembrar ainda que inovacao e pesquisa cientifica e tecnoldgica sao, na
realidade, bens publicos que tém apoio legal, uma vez que estao garantidos
nos artigos 218 e 219 da nossa Constituicdo.

Por essa razdo, desde que assumimos o Governo do Rio Grande do
Norte, ndo medimos esforcos para garantir o funcionamento da FAPERN.
Para tanto, tomamos uma série de medidas que tornaram possivel oferecer
reais condicdes de trabalho. Inclusive, atendendo a uma necessidade real da
instituicdo, viabilizamos e solicitamos servidores de diversos outros 6rgaos
para compor a equipe técnica.

Uma vez composto o capital humano, chegara o momento também de
pensar no capital de investimentos. Portanto, € a primeira vez que a FAPERN,
desde sua criacao, em 2003, tem, de fato, autonomia financeira. E isso esta
ocorrendo agora por meio da disponibilizacdo de recursos do PROEDI,
gerenciados pelo FUNDET, que garantem apoio ao desenvolvimento da ciéncia,
tecnologia e inovacdo (CTl) em todo o territério do Rio Grande do Norte.

Acreditando que o fortalecimento da pesquisa cientifica é totalmente
perpassado pelo bom relacionamento com as Instituicdes de Ensino Superior
(IES), restabelecemos o dialogo com as quatro IES publicas do nosso Estado:
UERN, UFRN, UFERSA e IFRN. Além disso, estimulamos que diversos érgaos do
Governo fizessem e facam convénios com a FAPERN, de forma a favorecer o
desenvolvimento social e econdmico a partir da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢ao
(CTI) no Rio Grande do Norte.

Por fim, esta publicacdo que chega até o leitor faz parte de uma série
de medidas que se coadunam com o pensamento - e acdes - de que 0s
investimentos em educacdo, ciéncia e tecnologia sao investimentos que geram
frutos e constroem um presente, além, claro, de contribuirem para alicercar um
futuro mais justo e mais inclusivo para todos e todas!
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A Fundacao de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Informacao do Estado
do Rio Grande do Norte (FAPERN) e a Fundac¢ao Universidade do Estado do Rio
Grande do Norte (FUERN) sentem-se honradas pela parceria firmada em prol
do desenvolvimento cientifico, tecnolégico e de inovacdo. A publicacdo deste
livro eletrdnico (e-book) é fruto do esforco conjunto das duas instituicdes, que,
em setembro de 2020, assinaram o Convénio 05/2020-FAPERN/FUERN, que,
dentre seus objetivos, prevé a publicacao de mais de 300 e-books. Uma acdo
estratégica como fomento de divulgacao cientifica e de popularizacao da ciéncia.

Esse convénio também contempla a traducdo de sites de Programas
de POs-Graduacgdo (PPGs) das Instituicdes de Ensino Superior do Estado para
outros idiomas, apoio a periddicos cientificos e outras a¢es para divulgacdo,
popularizacdo e internacionalizacdo do conhecimento cientifico produzido no Rio
Grande do Norte. Ao final,a FAPERN terainvestido R$ 855.000,00 (oitocentos e
cinquenta mil reais) oriundos do Fundo Estadual de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico (FUNDET), captados via Programa de Estimulo ao Desenvolvimento
Industrial do Rio Grande do Norte (PROEDI), programa aprovado em dezembro
de 2019 pela Assembleia Legislativa na forma da Lei 10.640, sancionada pela
governadora, professora Fatima Bezerra.

Na publicagcdo dos e-books, estudantes de cursos de graduacdo da
Universidade do Estado do Rio Grande do Norte (UERN) sao responsaveis pelo
planejamento visual e diagramacdo das obras. A selecao dos bolsistas ficou a
cargo da Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis (PRAE/UERN).

Os editais lancados abrangeram diferentes tematicas assim distribuidas:
no Edital 17/2020 - FAPERN, os autores/ organizadores puderam inscrever as
obras resultantes de suas pesquisas de mestrado e doutorado defendidas junto
aos PPGs de todas as Institui¢cbes de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (ICTls) do
Rio Grande Norte, bem como coletaneas que foram resultados de trabalhos dos
grupos de pesquisa nelas sediados. No Edital n° 18/2021 - FAPERN, realizou-
se a chamada para a publicacdo de e-books sobre o tema “Turismo para o
desenvolvimento do Rio Grande do Norte”. No Edital n° 19/2021 - FAPERN,
foi inscrita a chamada para a publicacdo de e-books sobre o tema “Educacao
para a cidadania e para o desenvolvimento do Rio Grande do Norte: relatos
de acdes exitosas”. No Edital n°® 20/2021 - FAPERN, foi realizada a chamada
para a publicacao de e-books sobre o tema «Saude Publica, desenvolvimento
social e cidadania no Rio Grande do Norte: relatos de acdes exitosas”. O Edital
n° 21/2021 - FAPERN trouxe a chamada para a publicacdo de e-books sobre o
tema “Seguranca publica, desenvolvimento social e cidadania no Rio Grande
do Norte: relatos de ac¢des exitosas”. O Edital n® 22/2021 - FAPERN apresentou



a chamada para a publicacdo de e-books sobre o tema “Pesquisas sobre o
Bicentenario da Independéncia do Brasil (1822-2022): desdobramentos para o
desenvolvimento social e/ou econémico do RN”. O Edital n°® 23/2021 - FAPERN
realizou a chamada para a publicacdo de e-books sobre o tema “Pesquisas sobre
o Centenario da Semana de Arte Moderna (1992-2022) desdobramentos para o
desenvolvimento social e/ou econdmico do RN”. O Edital n°® 22/2022 - FAPERN,
realizou a chamada para a publicacao de e-books com o objetivo de contribuir
para o fortalecimento e divulgacdo da pesquisa a partir dos programas de pos-
graduacdo e dos Grupos de Pesquisa das Instituicdes de Ensino Superior do
Estado do Rio Grande do Norte.

Com essa parceria, a FAPERN e a FUERN unem esfor¢os para o
desenvolvimento do Estado do Rio Grande do Norte, acreditando na forca
da pesquisa cientifica, tecnolégica e de inovacdo que emana das institui¢cdes
potiguares, reforcando a compreensao de que o conhecimento é transformador
da realidade social.

Agradecemos a cada autor(a) que dedicou seu esfor¢co na concretizacao
das publica¢des e a cada leitor(a) que nelas tem a oportunidade de ampliar seu
conhecimento, objetivo final do compartilhamento de estudos e pesquisas.

Wnia SLeite

Presidente da FUERN

Diretor-Presidente da FAPERN




“Dedico este trabalho aos meus pais, Maria das Dores e Veronildo. Sem o
apoio de vocés eu jamais teria chegado a uma universidade publica, gratuita
e de qualidade social como a UFRN, alcangando nela o titulo de Doutora em
Educacdo. E inspirada por vocés que hoje trabalho com afinco no IFRN para
que mais pessoas de nossa familia e de tantas outras oriundas da classe traba-

lhadora, possam ocupar esses espacos que historicamente nos foram negados”.
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PREFACIO

O E-book intitulado “Federalismo, relacdes intergovernamentais e o fortalecimento
da gestao educacional no sistema municipal de educa¢ao” pode ser considerado um avango
no campo das politicas publicas e uma contribuicao significativa para estudiosos e profissionais
envolvidos diretamente com as agdes do Estado nas diferentes esferas governamentais. Com
foco nas politicas educacionais, o texto aborda com profundidade teméticas consideradas im-
portantes e necessarias na definicao dessas politicas sobretudo em paises de regime democrati-
co e que t€ém como objetivo o fortalecimento do estado de direito e a constru¢do de patamares

mais elevado de justiga social.

A autora ressalta o Federalismo como uma forma analitica de compreensdo do Estado
em suas conexdes com os desenhos institucionais construidos no periodo democratico recente,
em relacdo com as unidades federadas. O Federalismo ¢ adotado como forma de organizagao
do Estado brasileiro e funciona como indutor da qualidade e equidade das politicas educacio-
nais, tendo em vista que a universalizacdo da educa¢do depende da atuacdo conjunta dos entes

federados em regime de colaboragdo mutua.

A discussdo da tematica ¢ fundamentada em categorias teoricas que dao sustentagao ao
texto, entre elas ressalta-se a o conceito de federalismo. O E-book faz uma analise acurada so-
bre o conceito de federalismo, entendido como uma forma de organizacao territorial do Estado
politico-administrativa mais adequada para organizar um Estado-Nagdo, tendo em vista que o
compartilhamento de poder e a nao existéncia de niveis hierarquicos de decisao permitiriam
reduzir as desigualdades sociais e estabelecer regimes de cooperacao e solidariedade mais pro-

picios a um regime democrético.

Baseado nesse principio, o texto discute com profundidade a teoria do federalismo en-
quanto pacto, nao centralizado/cooperativo/coordenado que permite a tomada de decisao con-
junta. O processo de negociagdo do federalismo resulta do compromisso dos agentes politicos
com o federalismo, que se constituem na soberania compartilhada. Significa dizer que neste
modelo de federalismo a Unido nao € o centro do poder e nem da tomada de decisdes. A autora
tomando como referéncia as ideias de Elazar (1987) defende que o federalismo ¢ mais do que
um acordo entre as estruturas governamentais: se constitui em um modo de atividades politicas
que necessita da extensdo das relagdes cooperativas. Por esta razdo, o federalismo enquanto

pacto seria a melhor opgao de governo de um Estado-Nagao.

Partindo desse pressuposto, o texto procura analisar os principios do federalismo consi-
derando que o mesmo pressupde um governo central para todo o pais e determinados governos
regionais autdnomos para as demais unidades territoriais; atribui as unidades regionais um
conjunto de direitos e deveres; autoriza os governos de ambos os niveis a legislar, tributar e

agir diretamente sobre o povo, ¢ fornece varios mecanismos e procedimentos para resolugao
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dos conflitos e disputas entre os governos central e regionais bem como entre duas ou mais

unidades regionais.

Parte constitutiva do federalismo e a segunda categoria tedrica discutida no texto, diz
respeito as Relagdes intergovernamentais, consideradas como formas de integracao, compar-
tilhamento e decisdo conjunta presentes nas federacdes. A autora faz um estudo detalhado
sobre as formas de relagdes intergovernamentais que se estabelecem entre os entes federados
e aponta duas formas que se sobressaem: a cooperagdo e a competicao. A primeira estabelece
a relacdo entre iguais e implica na distribuicdo de competéncia e no planejamento de agdes
articuladas para atingir objetivos comuns. A competicao implica em divergéncias, conflitos e

embates politicos, econdmicos e sociais entre os diversos entes federados.

O sistema federativo de organizacdo do Estado tem sido invocado, neste fim de século,
como a forma mais adequada de estabilizacdo das relacdes de poder em sociedades divididas
por formas muito profundas de heterogeneidades étnica, social ou econdmica. Esse modelo
tem sido adotado pelo Estado brasileiro o qual se caracteriza como uma republica federativa
que tem como caracteristicas, entre outras, a distribuicdo do poder e a respectiva autonomia
politico-administrativa dos entes federados. Para tanto, se faz necessario o estabelecimento de
relacdes intergovernamentais fundadas na cooperacgao entre as diferentes esferas do governo: a
federal, a estadual e a municipal. Esse modelo de organizacao territorial tem implicagdes dire-

tas na formulacdo e implementac¢do de politicas educacionais nacionais.

O E-book faz um resgate historico do federalismo brasileiro centrando suas discussdes
mais aprofundadas no modelo de federacao introduzido pela Constituicdo Federal de 1988 que
reconhece o municipio como unidade de autonomia, instaurando um federalismo tripartite,
com poderes e competéncias determinadas. Na tentativa de minimizar as disparidades existen-
tes entre os entes nacionais, o Art. 211 da Constitui¢ao Federal de 1988 institui para o campo
educacional o regime de colaboracdo entre os entes federados e determina como competéncias
da Unido as fung¢des redistributiva e supletiva no tocante a educagdo, de modo a garantir a
equalizacao de oportunidades € um padrao minimo de qualidade mediante assisténcia técnica
e financeira deste ente aos estados e municipios. As analises realizadas pela autora procuram
evidenciar como o municipio enquanto entidade federada responde as politicas planejadas em

nivel central.

Uma outra categoria de analise ¢ a forma como o governo brasileiro implementou po-
liticas publicas com o objetivo de operacionalizar e efetivar o pacto federativo, assim ganhou
destaque no texto a dimensao do planejamento e da gestdo educacional. No que se refere ao
planejamento, o governo federal lancou em 2007 o Plano de Desenvolvimento da Educacao
(PDE), cujo principal objetivo era melhorar a qualidade da educagdo brasileira em todos os
niveis e modalidades, tendo como um de seus pilares de sustentagdo o regime de colaboragao.
O PDE ¢ operacionalizado pelo Decreto Federal 6.094, de 24 de abril de 2007. Denominado

13



Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, o decreto fixa 28 diretrizes como metas
para a melhoria da qualidade da educacao a serem alcangadas de modo articulado com estados,

Distrito Federal e municipios, junto com a participacao das familias e da comunidade.

Especificamente no campo do planejamento educacional a sua operacionalizagdo
ocorre por meio do Plano de A¢des Articuladas (PAR) instrumento elaborado para que os 6r-
gaos subnacionais pudessem receber apoio da Unido. O plano € um “[...] conjunto articulado
de agdes, apoiado técnica ou financeiramente pelo Ministério da Educagao, que visa o cumpri-
mento das metas do Compromisso e a observancia das suas diretrizes” (BRASIL, 2007). Ou
seja, trata-se de um instrumento de planejamento e de gestdo de carater plurianual realizado

pelos municipios e estados.

A autora analisa o Plano de A¢des Articuladas (PAR) evidenciando a complexidade
que ele apresenta, considerando-o como uma politica educacional imersa em um emaranhado
complexo de aspectos econdmicos, politicos, culturais e histéricos, no qual se destaca a dimen-
sdo da gestdo educacional. Desse ponto de vista, a autora discute a questdo da gestdo educa-
cional e as contradi¢des que se apresentam na pratica entre as questdes da gestdo democratica
prevista na Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo n°® 9.394/1996 e a gestao gerencial definida

no PAR como ideal para os sistemas municipais.

A autora argumenta que a gestdo educacional, no Brasil, sempre se constituiu en-
quanto espaco de disputas de projetos educacionais e de sociedade, difundindo por um lado a
visdo da defesa da escola publica, e, por outro, concepcdes ligadas as necessidades de merca-
do e interesses privados, assumindo o Estado a fungcdo de comprador/consumidor em escala
crescente. No contexto do Estado brasileiro, houve a reformulagdo das politicas educacionais
a partir da elaboragdo dos planos decenais de educacao nas esferas federal, estadual e muni-
cipal bem como a aprovagao da Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢dao Nacional (LDBEN) n°
9.394/96 que preconiza a gestdo democratica para os estabelecimentos publicos e a garantia
da participacgdo de profissionais da educacao, pais, alunos e comunidade escolar nas formas de

gerenciamento do ensino.

Por fim, o texto analisa a categoria da gestdo educacional a partir da Reforma do
Estado de 1995, argumentando que nesse novo contexto a gestdo educacional assenta-se em
duas visdes antagonicas em disputa: de um lado a gestdo gerencial que se pauta na logica eco-
nomicista e negligencia a agao pedagodgica na qual a autonomia dos sistemas escolares cons-
titui-se em uma retorica de participagao tutelada para o consenso, e, do outro, a visao politico
pedagogica que traz a luta pela educacdo como um direito social na busca pela emancipacao
humana, cuidando de uma agdo pedagogica que se efetive na autonomia dos sistemas escola-
res. Essas visdes da gestdo educacional sdo amplamente discutidas e analisadas a partir da sua
configuracdo no municipio de Riachuelo no Rio Grande do Norte, onde a autora constatou as

grandes modifica¢des ocorridas nesse municipio quando ele se assume enquanto sujeito de sua
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politica educacional embora tutelada pelo Estado. Nessa perspectiva as agoes implementadas
em ambito municipal sdo contextualizadas a partir do real que as criou, analisadas em relacao

aos contextos, contradigdes e relagcdes nas quais ocorreram a sua evolucao historica.

Nos Programas implementados em ambito municipal em regime de colaboragdo, como
o Plano de Agdes Articuladas, fica evidente que as relagdes intergovernamentais nao sao ho-
rizontais. Na reestruturacao do Estado a reforma priorizou o papel de regulador do Estado em
detrimento do seu papel de executor das politicas publicas, principalmente os servi¢os sociais
como educacdo e saude que envolvem investimento em capital humano. A estratégia condizen-
te com a administragdo gerencial ¢ a descentralizagdo, portanto, buscou-se o fortalecimento
das fungdes de regulagdo e de coordenacdo, em nivel federal e a progressiva descentralizacao

vertical para estados e municipios dos servigos sociais e da infraestrutura.

A discussao efetuada nesse E-book apresenta uma enorme contribuigdo para a discus-
sdo das politicas publicas educacionais, que foram se consolidando no pais a partir da aprova-
cao de Constitui¢do Federal de 1988 e que estabeleceu a educagdo como um direito subjetivo,
cuja suporte se da por meio de um federalismo cooperativo que deve ser efetivado pelo regime

de colaboragdo, conforme seu marco legal constitucional.

O E-book apresenta ainda relevantes contribuigdes ao debate académico ao sinalizar
para novos conhecimentos no campo do federalismo, e das relagdes intergovernamentais ressal-
tando o papel do Estado como indutor do padrao de qualidade e equidade das politicas sociais.
Apresenta o campo da gestdo educacional como elemento importante da estreita articulagdao

entre a agdo empreendida pelo Estado e os resultados alcangados nas politicas educacionais.

O texto tem grande relevancia politica e social, pois permitiu avaliar com profundi-
dade as mudangas ocorridas na gestdo educacional do municipio de Riachuelo analisando de
forma critica e contextualizada os desafios apresentados diante da necessidade implementacao
de uma gestdo gerencial prevista no Plano de A¢des Articuladas e a gestdo democratica pre-
vista na LDB n°® 9.394/96, que priorizam a participacdo dos atores educacionais a partir dos
orgaos Colegiados, Projeto Politico Pedagogico, Plano Municipal de Educacao e a Escolha de
Diretores. As andlises evidenciam as contradigdes entre as diferentes concepcoes de gestdo
em implanta¢do no municipio e as mediagdes que foram estabelecidas no campo das relagdes

intergovernamentais e do federalismo cooperativo.

Por fim, considero que foi um privilégio prefaciar esse livro. Tenho certeza de que a
publicagdo dessa obra representard uma contribuicdo de destaque aos debates sobre politicas
publicas aos interessados e estudiosos da area, assim como a gestores e técnicos que interagem

na sua pratica diaria com o estado em acao por meio das politicas publicas.
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APRESENTACAO

O livro que apresentamos discute as relagdes estabelecidas entre os diferentes niveis de
governo no contexto do federalismo brasileiro, em especifico no que se refere aos resultados

destas relagdes para o fortalecimento da gestdo educacional no sistema municipal de educagao.

Aborda algumas das particularidades da trajetéria do complexo federalismo brasileiro
no sentido de investigar se esse regime de governo conseguiu se consolidar no pais como um
pacto, uma alianga entre os diferentes niveis de governo, considerando a autonomia e a inter-
dependéncia entre os entes da federagdo. No campo educacional, a ideia de pacto que consti-
tui o federalismo pode ser materializada no Regime de colaboracdo, presente na Constitui¢ao
Federal de 1988 e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei 9394/1996). Nesse
sentido, o trabalho investiga se o fato de os entes da federacdo possuirem capacidades arre-
cadatoria e técnica distintas desequilibra as relagdes entre os governos e, por conseguinte, a

colaboragdo entre eles.

Se inclui, portanto, em um processo mais amplo de reflexao sobre a politica educacional
brasileira das tiltimas décadas em que se observa a criagdo de acdes que visem aperfeicoar tanto
as relacdes intergovernamentais quanto a coordenacdo federativa por parte do governo central,
seja por meio da indugdo de planos, projetos e programas, seja pela prestacdo de assisténcia

técnica e financeira ou mesmo pela criagdo de instancias colegiadas e participativas.

Este livro, que € resultado de pesquisa de doutorado realizada no Programa de Pés-gra-
duagdo em Educagdo da Universidade Federal do Rio Grande do Norte, defendida em 2017,
na Linha de pesquisa Educagdo, Politica e Praxis educativas, estrutura-se em quatro capitulos,

além das consideragoes finais.

O primeiro capitulo, intitulado “Federalismo e relagdes intergovernamentais na imple-
mentagdo das politicas educacionais”, versa sobre o federalismo e sustenta-se no pressuposto
basilar do federalismo enquanto pacto. Discute o regime politico adotado no Estado brasileiro,

as relagdes intergovernamentais nele estabelecidas e sua repercussao no campo educacional.

O segundo capitulo, “Planejamento e gestdo governamental no Brasil e repercussdes no
campo educacional”, discute a evolu¢ao da administragdo publica, com énfase no planejamen-
to e gestdo governamental brasileiro ao longo do século XX e inicio do século XXI, os quais re-

definiram as relagdes entre os diferentes niveis de governo e modificaram a gestdo educacional.

O terceiro capitulo, chamado “O Plano de A¢des Articuladas no contexto do planeja-
mento e da gestdo educacional” apresenta e discute o PAR enquanto instrumento de plane-
jamento e gestdo dos sistemas de ensino, implementado nos municipios, estados e Distrito

Federal em colabora¢ao com a Unido.
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O quarto e ultimo capitulo, intitulado “Relagdes intergovernamentais entre os entes
federados no Plano de A¢des Articuladas de Riachuelo/RN: uma analise a partir da area gestao
democratica” analisa o processo de elaboracao e execugao do Plano de Agdes Articuladas do
municipio de Riachuelo/RN para o periodo de 2007-2011, estudando as relacdes intergover-
namentais estabelecidas entre Ministério de Educacao e Secretaria Municipal de Educacao e
as agdes propostas para a dimensdo da gestdo democratica na area 01 — gestdo educacional,
especificamente no tocante aos indicadores referentes aos 6rgaos colegiados, ao PPP e PME e
a elei¢ao de diretores a fim de compreender se essas agdes possibilitaram o fortalecimento da

gestdo democratica no sistema municipal de educacao.

Por fim, tém-se as consideracdes finais, nas quais os principais resultados da pesquisa
sao apresentados. Os resultados devem ser considerados, no entanto, como parte de uma totali-
dade em constante movimento e, por isso, as discussoes aqui apresentadas constituem-se como

provisorias, inseridas em um campo aproximativo e sujeitas a novos entendimentos.
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1. FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA IMPLEMENTACAO
DAS POLITICAS EDUCACIONAIS

O objetivo deste capitulo ¢ empreender uma discussao acerca dos conceitos de federa-
lismo e relacdes intergovernamentais. O Estado brasileiro se caracteriza como uma republica
federativa que tem como caracteristicas, entre outras, a distribui¢ao do poder e a respectiva
autonomia politico-administrativa dos entes federados. Para tanto, se faz necessario o estabe-
lecimento de relagdes intergovernamentais fundadas na cooperacao entre as diferentes esferas
do governo: a federal, a estadual e a municipal. Esse modelo de organizagado territorial tem

implicacdes diretas na formulagdo e implementagdo de politicas educacionais nacionais.

O capitulo apresenta quatro se¢des. Na primeira discute o conceito de federalismo. Na
segunda discute o conceito relagdes intergovernamentais — RIGs — e seus diferentes modelos,
discutindo qual deles mais favorece o federalismo. A terceira se¢do traz uma breve retrospecti-
va do federalismo brasileiro, buscando compreender as RIGs ao longo de sua constituicao. Por

fim, a quarta secdo discute as politicas educacionais a luz do federalismo brasileiro.

2.1 FEDERALISMO: CONCEITO E NATUREZA

O Federalismo ¢ uma forma de organizacao politico-territorial no qual coexistem dife-
rentes niveis de governo que gozam de relativa autonomia. O federalismo, no entanto, nao ¢
a unica forma de organizacao politica de um pais. Nos Estados unitarios, tais como a Franca,
Uruguai e Portugal, ha uma hierarquia de poder e o governo central possui autoridade exclusi-
va. Nao hé divisao territorial do poder politico, bem como os governos subnacionais nao detém

autonomia politica e administrativa.

Outro modelo de organizagao politico-territorial € a confederagdo. Neste modelo, tem-
-se a unido de Estados que mantém sua autonomia e poder sendo, portanto, soberanos. A forma-
cdo de paises confederados se da por meio de aliangas, acordos entre as entidades participantes,
as quais podem desligar-se da confederagdo quando convier. Um exemplo de pais confederado

seria a Suica, a qual é formada por Cantdes (ou estados) soberanos.

Logo, pode-se observar que o federalismo difere das outras formas de organizacao por
ndo existir neste, soberania absoluta por parte de um tUnico governo. Neste sentido, Abrucio
explicita (2001, p. 97):

O federalismo supoe, portanto, uma dupla soberania: a dos governos subna-
cionais, com poder de autogoverno e responsaveis perante o eleitorado local
e a do Poder nacional (ou federal), representante de toda a populagdo do pais.
Assim, diferentemente do Estado Unitario, constituido por uma linha hierar-
quica clara e piramidal de poder e por uma soberania indivisivel, a estrutura
federal tem multiplos centros de poder.
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Na compreensdo de Wright (1988), ao visualizar os arranjos politico-legais em uma
faixa continua, o federalismo estaria situado em seu meio € nos extremos estariam, de um
lado, arranjos unitarios e, de outro, as confederagdes. Ou seja, numa posi¢do intermedidria.
Em um dos extremos, seria um modelo altamente centralizado ou um arranjo unitario como o
observado em paises como Franga, Italia, Japao e Reino Unido; no outro extremo, do continuo
seriam observadas as aliangas entre nagdes politicamente soberanas, as quais sao normalmente

descritas como confederagao.

Conforme Limongi (2006), a origem do federalismo moderno esta nos Estados Unidos
e data do século XVIII. No ano de 1787, entre os meses de maio ¢ setembro, na cidade de Fi-
ladélfia, estado da Pensilvania, foi instituida uma Convencao Federal com representantes dos
estados da confederacao, tendo como intuito a revisao da constitui¢ao da entdo Confederacao
dos Estados Unidos, apds sua independéncia da Inglaterra. Ainda para o autor, a intengao de al-
guns dos participantes, contudo, era a de ratificar uma nova constitui¢do, bem como estabelecer
uma nova forma de governo tendo em vista os problemas causados pela falta de uma autoridade

publica consolidada na Confederagdo, sobretudo no tocante aos riscos da tirania e anarquia.

Ao estabelecerem um pacto entre si, as treze colonias autdbnomas americanas mantive-
ram parte de sua autonomia, mas abriram mao de parte de sua independéncia para criar uma
nova esfera de governo, a Unido. Conforme Abrucio, “tratava-se, portanto, de constituir mais

um ente politico, a Unido, sem destruir os origindrios, os estados” (2001, p. 96).

Nesse contexto, a constitui¢do americana ¢ promulgada e se traduz em um pacto es-
tabelecido entre os estados membros, a fim de garantir uma unidade. Assim, a nova — e atual
— Constituicao dos Estados Unidos foi aprovada em 17 de setembro de 1787, e com ela esta-
belecem-se as bases do federalismo: “a Constituicdo proposta defendia a criagdo de uma nova
forma de governo, até entdo ndo experimentada por qualquer povo, ou defendida por qualquer
autor” (LIMONGI, 2006, p. 248).

A fim de convencer a populacdo dos Estados a favor da nova constitui¢ao, uma série de
ensaios produzidos por Alexander Hamilton (1755-1804), James Madison (1751-1836) e John
Jay (1745-1829) foram publicados na imprensa de Nova York em 1788 e reunidos posterior-
mente em uma publicacdo intitulada O Federalista. A obra, formada por 85 artigos, defende
a criacao de um governo central que possa proporcionar aos estados e cidaddos seguranca e
prosperidade politica e que possa regular os interesses comuns da nagdo. No primeiro artigo do

livro € possivel analisar seus objetivos:

Proponho-me discutir nesta obra os objetos seguintes: a utilidade da Unido a
nossa prosperidade politica; a insuficiéncia da Confederacao atual para man-
té-la; a necessidade ao menos de um governo tao enérgico como aquele que
se vos propde; a conformidade da Constituigdo proposta com os verdadeiros
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principios do governo republicano; a sua analogia com a Constitui¢ao dos
nossos Estados particulares; finalmente, o aumento e a seguranca da manu-
tencdo desta espécie de governo, da nossa liberdade e das nossas proprieda-
des, que da adog@o o projeto proposto deve resultar (HAMILTON, 2003, p.
15-16).

Nota-se, na obra, a defesa por um novo modelo de governo em que coexistam dois entes
estatais, os Estados e a Unido, tendo na Constituicdo desta a defini¢do da atuacao daqueles. O
federalismo, de acordo com Limongi (2006), nasceu como um pacto politico entre os estados

americanos, sendo, contudo, resultado de esforcos tedricos e negociacdo politica entre eles.

Além de langar as bases do regime federalista, a obra também discute temas pertinen-
tes e presentes ainda hoje no debate sobre a ciéncia politica, tais como as caracteristicas que
distinguem as republicas, bem como a questdo da reparti¢ao de atribuigdes entre os diferentes
poderes. Em razao disso, os escritos de O Federalista, de acordo com Gargarella (2006, p. 174)
“[...] atravessaram toda a histdria da teoria politica e constitucional e continuam representando
hoje um material de consulta indispensavel para aqueles que estdo preocupados por questdes
de desenho institucional”.

Ao analisar a génese do federalismo, Arretche (2001, p. 24) destaca que “[...] a versao
moderna de Estado federativo foi uma inven¢ao norte-americana e, portanto, qualquer interpre-
tacdo da natureza dos Estados federativos deveria ser construida por referéncia as instituigdes
politicas inventadas na Convencao da Filadélfia”. A autora, entretanto, reconhece que nao ha
consenso na literatura acerca desta afirmagdo. Mesmo assim, ha recorréncia aos fundamentos
do federalismo americano ao se tratar da tematica. Para Gargarella (2006), o modelo criado na
Convengao de Filadélfia torna-se importante para analise do federalismo ao redor do mundo,
pois estabeleceu ferramentas institucionais importantes para o arranjo politico que merecem
ser reproduzidas. De acordo com o autor:

O modelo, em definitiva, contribuiu decisivamente ao desenvolvimento das
democracias representativas, promoveu o equilibrio de poderes como chave
principal da Constitui¢do; foi o detonante do modelo de “controle judicial das
leis” (cada vez mais expandido no mundo); representou um notavel exemplo
de como exercer o federalismo; e ilustrou o mundo acerca da importancia

de incorporar uma declaracao de direitos no texto constitucional (GARGA-
RELLA, 2006, p. 181-182).

Mesmo sendo o modelo americano ainda hoje uma referéncia para anélise do federa-
lismo, a unido dos estados para criagdo de um novo nivel de governo nao ¢ a tnica forma de
cria¢do de uma federagdo. A criagdo de uma federagao se da de maneiras distintas e, conforme
Stepan (1999), com objetivos também distintos, quer seja com o propdsito de unir, quer seja

com o propdsito de manter a unido entre as partes.
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O primeiro caso seria quando as unidades se unem e decidem criar uma federagao e,
conforme o autor, tal agdo originaria um federalismo do tipo criado para unir — come together.
O exemplo mais claro desse modelo ¢ o caso dos Estados Unidos. O que estd em evidéncia,
neste caso, ¢ a necessidade de somar forgas e para tanto ¢ necessario que as unidades ja dete-
nham certa autonomia e poder que possibilitem a barganha entre elas para a criagdo da federa-
cdo. Arretche (2001), no entanto, destaca que a federagao dos Estados Unidos ¢ o tinico modelo
do tipo que pretende manter a unido — come together: “A origem da federa¢do norte-americana
pela qual Estados previamente independentes juntaram-se para somar for¢as (modelo comin-
g-together) ndo se repetiu em outras federagdes. Portanto, [...] o caso norte-americano seria a

excec¢do e nao aregra’”.

A autora acrescenta que a maioria das federagdes democraticas derivaram do segundo
processo de criacao de federacdes o qual seria pela via da descentralizacao, de modo a possibi-
litar a diversidade das partes dentro da unidade da nagao, o que Stepan (1999) denomina de fe-
deralismo do tipo hold together. Este tipo de federalismo se justifica em nagdes com territorios
extensos, ou com uma grande diversidade cultural sob ameaca de rompimento e cujas unidades
nao dispdem de tanta autonomia e poder. Contribuindo com esse posicionamento, Arretche
(2001, p. 26 — grifos da autora), destaca que nestes casos “[...] as unidades subnacionais nao
eram Estados cuja soberania prévia lhes conferia um poder de barganha, que pudesse ser com-
parado a trajetoria dos Estados norte-americanos, o que implicou que os governos regionais

tivessem menos soberania e menos poder de barganha em relagdo ao governo central”.

A despeito da criacdo de federagdes, Souza (2008) elenca trés elementos que justificam
a opcao por esta forma de organizacdo politico-territorial, mesmo considerando que no fede-
ralismo a tarefa de governar torne-se muito mais complexa em razdo da autonomia dos entes
e da heterogeneidade da populagdo. Sdo eles: a ameaga militar e, portanto, a necessidade de
protecdo; a justificativa econdmica, considerando que criar um mercado unificado facilitaria a
circulagdo de bens e servigos; e uma série de justificativas de ordem politica, como, por exem-
plo, a necessidade de controle de institui¢des locais e regionais para juntar individuos e grupos

com demandas similares em relacdo ao fornecimento de servigos.

Entre a conceituacdo de federalismo, tem ganhado destaque na literatura da 4rea a con-
cepgdo de federalismo como pacto, abordagem que combina o principio da unidade com o
principio da autonomia interna das partes. De acordo com Elazar, principal tedrico desta abor-
dagem:

O termo ‘Federal’ é derivado do latim foedus, que [...] significa alianca. Em
esséncia, um arranjo federativo ¢ de parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas relagdes internas refletem o tipo especial de partilha que deve
prevalecer entre os parceiros, com base no reconhecimento mutuo da integri-

dade de cada parceiro e a tentativa de promover uma unidade especial entre
eles(ELAZAR, 1987, p.5, tradugdo nossa).
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Para este autor o federalismo ¢ um pacto, um tratado de confianga e de respeito esta-
belecido entre os entes e composto por regras partilhadas e regras autdbnomas. Para ele, a tese
central dos regimes federativos ¢ a combinagdo de autogoverno e governo partilhado. Assim,
cada governo mantém suas regras proprias (self-rules) concomitantes a existéncia de regras

compartilhadas (shared rules) entre os distintos governos.

Uma caracteristica do federalismo como o pacto ¢ a existéncia de unidades federadas
distintas com autonomia para formular politicas proprias, bem como influenciar na formulacao
das politicas advindas do governo central. Ademais, “[...] uma federagdo ¢ uma forma de go-
verno composta de fortes entidades constituintes e um forte governo geral, cada um possuindo
poderes que lhe foram delegados pelo povo e com poderes para lidar diretamente com os cida-
daos no exercicio desses poderes” (ELAZAR, 1987, p. 7, tradugdo nossa).

Neste livro, assim como Franzene, considera-se que “[...] a teoria do federalismo como
pacto serve de base para estudos cujo foco esteja na interacdo entre os entes federativos, ou

seja, nas relagdes intergovernamentais” (FRANZENE, 2010, p. 33).

Um dos argumentos defendidos por Elazar (1987) ¢ a ideia de ndo-centralizagdo para
analisar a relagcdo entre os entes que formam uma federagdo. Considerando que, na descen-
tralizacdo, esta implicita a existéncia de um centro de onde emana o poder, o qual pode ser
descentralizado ou centralizado conforme os interesses do governo central, Elazar (1987) de-
fende como caracteristica do regime federalista a ndo-centralizagdo; “[...] isto €, os poderes
do governo dentro deles sdo difundidos entre muitos centros, cuja existéncia e autoridade sdao
garantidos pela constituicdo geral, em vez de se concentrar em um Unico centro” (ELAZAR,
1987, p.34, traducao nossa). Observa-se que nesta abordagem nao ha a existéncia de um tnico
centro de poder, mas sim de multiplos centros que se interconectam por uma lei respeitada e
compartilhada pelas partes. Vé-se, portanto, a importancia da constitui¢do de uma nagao para
a formalizacdo do pacto federativo, para a garantia do contrato entre os entes, haja vista que
sera este documento que garantira a existéncia de centros de poderes distintos dentro de uma

mesma nacao.

O autor critica a relacao centralizagdo-descentralizacao de poder dentro dos sistemas
federais, defendendo que todas as unidades governamentais de um pais federado devem pos-
suir autonomia e capacidade para formular regras proprias. Para elucidar sua critica, Elazar
utiliza duas imagens distintas, sendo uma delas a figura de uma piramide e a outra a figura de
dois circulos concéntricos. Tais imagens sdo utilizadas para ilustrar as relacdes baseadas na

descentralizagdo de poder, conforme pode ser observado abaixo.
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Iustracio 01: Piramide de poder

Governo central

Governos intermediarios

1] Governos locais

Fonte: Adaptado de Elazar (1987, p. 35)

Nessa ilustracdo, observa-se que o poder emerge do topo, o governo central, sendo di-
recionado de cima para baixo para os niveis inferiores, os quais representam as subunidades de

governo, no caso brasileiro, estados e municipios.

Ilustracao 02: O modelo centro-periferia

Fonte: Elazar (1987, p. 36)

A ilustragdo dois evidencia um padrao no qual o poder ¢ descentralizado do centro, que

representa o governo central, para as margens, para as demais unidades governamentais.

Os modelos representados no texto por meio das figuras de uma piramide e de dois cir-
culos concéntricos denotam uma relagao hierarquica de descentralizagdo em que o poder flui
de um nivel do governo para o outro, quer seja de cima para baixo, quer seja do centro para as
bordas. Para Elazar (1987, p. 35, tradugdo nossa), “em sistemas descentralizados, a difusao do

poder ¢ realmente uma questdo de graga, nao de direito; a longo prazo, ¢ geralmente tratado
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como tal”. Portanto, sendo uma graga, um favor, o poder concedido aos subniveis de governo
pode ser parcial ou temporario, dependendo dos interesses e necessidades do governo central,

sendo-lhes cedido ou retirado a qualquer momento.

Elazar (1987) desenvolve uma proposta chamada de matriz federativa, na qual o autor
defende a ndo-centralizacdo em detrimento da descentralizacao. Para este modelo, o autor uti-
liza a figura de uma matriz para ilustrar que, nos sistemas federais, o que ha, na verdade, ¢ a

nao-centralizag¢do, conforme pode ser observado a seguir.

Ilustracao 03: O modelo de matriz
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Fonte: Adaptado de Elazar (1987, p. 37)

Para Elazar (1987), nos sistemas federados, no lugar do poder se concentrar em um
unico centro, podendo ser distribuido ou nao entre as demais instancias, ele ¢ difundido entre
varios centros. Nesta perspectiva em que ele utiliza a imagem de uma matriz para ilustrar o
relacionamento entre as esferas de governo, nao haveria centros com maior ou menor poder,
como ele afirma: “em uma matriz, ndo ha centro de poderes superiores ou inferiores, apenas
arenas maiores ou menores de tomada de decisdo politica e de agcao” (1987, p. 37, traducao
nossa). Ao analisar a imagem, pode-se observar que as diferentes unidades de governo estao
conectadas por meio das linhas com setas que se cruzam, as quais representam o inter-relacio-
namento entre as unidades de governo. Pode-se afirmar que neste modelo o governo central
atua em muitas areas, mas ndo em todas. Outras unidades do governo dispdoem de autonomia
para tomadas de decisOes nas areas especificas que lhe cabem atuacdo, conforme determina
a constitui¢ao de um pais. “A Constituicdo prevé a armagdo ou esqueleto da estrutura, que €
desenvolvida por acordos institucionais formais e informais, que muitas vezes se sobrepoem.
Neste sentido, as linhas de comunicacdo servem como os ‘nervos’ do sistema global” (ELA-
ZAR, 1987, p. 37-38, tradugdo nossa).

No modelo de matriz o poder ndo fica concentrado em uma unica esfera do governo,

mas que ha diferentes arenas de decisdes politica com maior ou menor abrangéncia, ndo ha-
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vendo, na proposta de Elazar, predominancia de uma instancia sobre a outra. O desenho ins-
titucional necessario para este tipo de arranjo federativo estaria regimentado na constitui¢ao.
Contudo, ¢ importante observar que a carta magna define os direitos dos pactuantes, mas para
garantir que seus principios sejam cumpridos, se faz necessaria a criagdo de outras instituigdes

e mecanismos de negociagao.

Complementando a ideia de Elazar (1987), Lijphart (2008) destaca alguns mecanismos

de negociacdo que podem garantir a preservagao das caracteristicas do federalismo:

[...] uma legislatura bicameral dispondo de uma forte camara federal para
representar as regides componentes, uma constituicdo escrita dificil de emen-
dar, e uma suprema corte, ou corte especial constitucional, que pode proteger
a constituicdo pelo seu poder de revisao judicial. Essas caracteristicas estao
entre as mais importantes ‘medidas do federalismo’ [...]. A relacao delas com
federalismo € que todas podem servir como garantia de preservagao da divi-
séo federal basica do poder (LIJPHART, 2008, p. 215).

Lijphart destaca ainda que essas sdo caracteristicas secundarias do federalismo, garan-
tias que possibilitam o funcionamento deste sistema politico, especialmente quando se consi-
deram suas caracteristicas primarias: a divisdo do poder e a ndo-centralizagdo. Assim, o sistema
bicameral e a suprema corte sdo elementos que agem em defesa dos interesses gerais, consoli-

dando uma estrutura que venha possibilitar a igualdade na diversidade.

Neste sentido, Elazar (1987, p. 12, traducao nossa) chama a ateng¢ao para a existéncia de
institui¢des que favoregcam a distribui¢dao de poder dentro de um sistema federativo, ao afirmar
que “[...] federalismo ¢ um fendmeno que oferece muitas opgdes para a organizacao do poder
politico e do poder; enquanto as relagdes de poder sdo criadas, uma grande variedade de estru-
turas politicas pode ser desenvolvida para que sejam coerentes com os principios federais”. Por
isto, observa-se a presenga dos poderes legislativo e judiciario no modelo matricial, enquanto
instrumentos que favorecem a comunicagao, o controle, bem como a cooperagao entre os entes

federados.

A teoria do federalismo como pacto também possui seus limites. Souza (2008) apresen-
ta um dos limites presentes nesta concep¢ao, qual seja, a possivel negacdo do carater conflituo-

so e instavel entre os governos, que pode marcar o interior desse sistema.

O equilibrio entre as forgas opostas citadas pela autora e pelos principios de autonomia
e interdependéncia nem sempre estdo presentes ao se considerar a realidade dos paises federa-
dos. Essas relagdes fazem parte de uma complexa trama em constante movimento. A inter-re-
lacdo entre os distintos niveis de governo ndo elimina a possibilidade de conflito entre eles e

nem a predominancia de uma instancia sobre a outra, havera situacdes € momentos histéricos
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em que determinadas unidades de governo ocupardo mais espagos nas arenas de tomadas de

decisao.

Nesse sentido, Grodzins (1966) desenvolveu o conceito de federalismo cooperativo.
Este conceito ¢ um desdobramento do federalismo como pacto e inclui em sua analise a di-
namica do relacionamento entre os governos, considerando que essa nem sempre sera harmo-
niosa e de modo algum estatica. Entretanto, a cooperagdo entre as instancias governamentais ¢
um elemento necessario ao desenvolvimento das federagdes e esta fundamentada nos acordos

e barganhas, trocas, entre elas.

A inter-relagdo entre os entes federados ¢ um elemento primordial dentro dos regimes
federativos, sendo fundamental a compreensdo acerca da dinamica federativa, na qual esta
inter-relagdo nem sempre significara harmonia entre estes. Por vezes, pode até ser antagdnica
ou mesmo forgada por uma determinada situacdo dentro da federag@o. O que ndo esta previsto
em um regime federal € a total separagdo e isolamento entre as partes, como destaca Franzene
(2010, p. 38)

[...] observa-se que o adjetivo cooperativo ndo implica uma interagao tranquila
e amigavel entre as esferas de governo, como poderia sugerir o nome. Quer di-
zer apenas que os diferentes governos devem funcionar e trabalhar juntos — nao
por op¢ao, mas pela propria dinamica estabelecida pelo desenho constitucional
federativo.

Essa dindmica nunca serd estatica ou padronizada e dentro desta complexa trama que ¢
a cooperacao entre os entes, os arranjos federativos assumem formas distintas e obtém efeitos
distintos, de acordo com o desenho institucional tracado. Assim, a barganha entre os niveis de
governo faz parte do sistema federativo, de modo que cada ente tende a tirar o maior proveito

desta relacao.

Ademais, alguns entraves podem ser encontrados no federalismo cooperativo. As rela-
coes verticais estabelecidas entre os entes federados, por vezes, podem ser confundidas ou até
mesmo desenhadas de modo a configurarem-se como verticalizacdo, pendendo esta relagdao

mais para a subordina¢do do que para a cooperagao.

Compreende-se, pois, que o federalismo ¢ uma forma de organizacao politica cujo fun-
damento ¢ o compartilhamento de poder entre os niveis de governo, os quais possuem certa
autonomia para elaborar suas proprias regras, mas, a0 mesmo tempo, seguem determinadas
regras comuns. Nesses termos, Elazar (1987) argumenta que o federalismo ao mesmo tempo
que difunde o poder politico em nome da liberdade, também o concentra em nome da unidade.
Nas federagdes, o poder central ¢ fruto de um acordo entre as partes, um pacto estabelecido

visando manter a unidade na diversidade.
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Tal acordo, no entanto, nem sempre estara pautado pela harmonia entre os entes e pode-
réd se caracterizar em dados momentos por conflitos de poder, como ressaltou Almeida (2001).
Tais conflitos tendem a enfraquecer o regime federativo, devendo-se primar por relagdes inter-

governamentais que estejam fundadas na cooperagdo.

2.2 FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

As recentes obras que abordam o tema do federalismo t€ém incluido o debate sobre as
relacdes intergovernamentais, quer seja verticalmente, no dmbito das relacdes estabelecidas
entre Unido, estados e municipios, quer seja horizontalmente, entre entes do mesmo subni-
vel de governo (estado-estado / municipio-municipio). Isto porque “[...] o federalismo precisa
igualmente responder a questdo da interdependéncia entre os niveis de governo” (ABRUCIO,
2005, p. 43).

Um dos estudiosos do campo das relagdes intergovernamentais (RIGs), o americano
Deil S. Wright, destaca que o termo foi utilizado inicialmente nos Estados Unidos com o ad-
vento do New Deal, a partir da expansdo das atividades governamentais para combater os
efeitos econdmicos e sociais da crise de 1929. O termo era, entdo, utilizado para se referir a
interacdo entre as esferas do governo visando o curso de acao das politicas publicas (FRAN-
ZENE, 2010; SANO, 2008).

Wright ressalta que, a partir da década de 1960, o termo relacdes intergovernamentais
tem experimentado um uso mais amplo e o define como “[..] um termo que pretende designar
um importante corpo de atividades e interagdes que ocorrem entre unidades governamentais de
todos os tipos e niveis dentro do sistema federal (dos Estados Unidos)” (WRIGHT, 1988, p. 14,

traducdo nossa). Para o autor, nas RIGs observam-se as seguintes caracteristicas:

Todas as unidades envolvidas — diz respeito as unidades governamentais envolvidas,
seja tanto em termos de quantidade como em variedade de governos. Neste caso, as relagdes
intergovernamentais envolvem diferentes niveis de governo quer seja municipal, estadual ou
federal. Como afirma Wright (1974, p. 2, tradu¢do nossa, grifo nosso), “em suma, RIGs in-
cluem como objetos proprios de estudo todas as permutacdes e combinagdes de relagdes entre

as unidades de governo”;

Interagoes entre funciondrios — para o autor, se fossemos pensar estritamente o termo,
observariamos que ndo existem relagdes intergovernamentais. O que existe sao relacdes entre
os funcionarios de diferentes niveis de governo. Assim, Wright destaca que uma caracteristica
das relacdes intergovernamentais ¢ o numero e a variedade de autoridades governamentais en-
volvidas, ndo s6 os membros do executivo, mas também do legislativo e judiciario, inclusive

em termos de relacdes e comportamentos humanos;
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Relagoes continuas e cumulativas entre as autoridades governamentais — trata da re-
gularidade das relacdes, de como estas ndo sdo pontuais, ocasionais ou apenas ratificadas em
acordos rigidamente fixados por estatutos ou decisdes de tribunais. Na verdade, Wright de-
fende que as relagdes intergovernamentais acontecem permanentemente, tanto nas relagdes

formais quanto informais, no cotidiano do governo;

Agoes e atitudes das autoridades governamentais — versa sobre a importancia da inten-
cionalidade de cada uma das autoridades governamentais envolvidas, quer sejam as pessoas
do executivo ou legislativo eleitas pela populacao ou aquelas indicadas por estes. Como afirma
Wright (1974, p. 3, traducdo nossa), “a quarta caracteristica distintiva das RIGs € a sua cons-
ciéncia sobre o papel desempenhado por todos os funcionarios publicos. [...] nos tltimos anos

mais atengdo tem sido dada as acdes, atitudes e papéis dos administradores nomeados”;

Enfase politica — refere-se as politicas publicas no que diz respeito as questdes sobre
financiamento, elaboragdo, implementacdo. Tem se tornado uma caracteristica relevante a me-
dida que novas relagdes entre os governos se estabelecem, bem como novos padrdes de finan-

ciamento e oferta de servicos ao publico.

A partir dessas caracteristicas, Wright (1978) elencou trés tipos de relacdes intergover-

namentais, as quais podem ser observadas a partir das seguintes figuras:

Iustracao 04: Tipos de relagdes intergovernamentais

Modelo de autoridade
Modelo de autoridade independente Interdependente ou Modelo de autoridade

sobreposta inclusiva ou hierarquica

Governo

Federal
Governo Governo

Federal Estadual

Governo
Federal

Governo
Estadual

Federal -

Estadual -
Municipal

Governo
Municipal

Governo Governo Municipal
Estadual 7

Governo
Municipal

(Fonte: adaptado de Wright, 1978, p. 25)
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O modelo de autoridade independente caracteriza-se por uma relagdo de total inde-
pendéncia ou autonomia entre os diferentes niveis de governos sem necessidade, portanto, de

interlocugdo entre si. Observa-se que fronteiras distintas separam os niveis de governo.

Ja 0 modelo de autoridade inclusiva ou hierarquica ¢ exemplificado quando a atuacao
dos governos subnacionais depende das decisdes tomadas pelo governo central. Neste modelo,
estados e municipios assemelham-se mais com unidades administrativas do governo central do
que como entes autonomos. As relagdes intergovernamentais sao essencialmente baseadas em
um conjunto hierarquico de relagdes e salientam o papel predominante do nivel nacional. De

certa forma, retomam os modelos hierarquicos propostos por Elazar.

O terceiro modelo, o de autoridade interdependente ou sobreposta, é caracterizado pela
relacdo de interdependéncia e compartilhamento entre os entes. De acordo com Wrigth (1988),
a sobreposic¢ao dos circulos representa trés caracteristicas do modelo de relagdes intergoverna-
mentais: areas significativas das operagdes governamentais irdo envolver as unidades nacional,
estaduais e locais, simultaneamente; as areas de autonomia ou jurisdicdo Unica e de indepen-
déncia e total liberdade sdo comparativamente menores; o poder e a influéncia disponiveis para
qualquer uma das jurisdi¢des, individualmente, sdo significativamente limitados; estes limites
produzem um padrao de autoridade que ¢ melhor descrito como barganha. Assim, um aspecto
central neste modelo ¢ a prevaléncia da barganha, relacionando-se com o federalismo coope-

rativo.

O modelo, entdo, diz respeito ao processo de tomada de decisdes em conjunto pelos
entes da federacdo. O sistema federativo se caracteriza pela autonomia dos entes a qual deve
ser considerada no processo de elaboracao das politicas publicas. Estas, para serem aceitas,
devem atender as necessidades e interesses das partes, nem sempre convergentes. Por isso, a
complexidade do relacionamento entre os entes e a necessidade da barganha para a aceitagdo

de determinada politica.

Em 1978, no livro Understanding Intergovernmental Relations, Wright apresentou os
modelos de relagdes intergovernamentais. Passados mais de trinta anos da primeira edi¢ao do
livro, pode-se concluir que Wright proveu uma base conceitual para compreensao das relagdes
intergovernamentais para além de um modelo estatico, rigido, realgando o papel da barganha
entre os entes, bem como a complexidade desta relacdo. Esta dindmica acentua-se ainda mais
nos paises cujo sistema de governo ¢ o federalismo, o qual demanda uma relacao constante de
negociacao entre os entes € que busca sempre o equilibrio na relagdo entre as regras comuns e

as regras proprias de cada governo.

Na ocasido, o modelo de autoridade interdependente era essencialmente uma nova for-
ma de retratar as relagdes intergovernamentais ao representa-las como um conjunto de sobre-

posicdes simultineas e cujos niveis de governo detém influéncia sob os demais de maneira
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limitada (AGRANOFF; RADIN, 2014). No livro, o autor destaca que o modelo de autoridade
interdependente possui seis caracteristicas principais: poder limitado e disperso; areas mo-
destas e incertas de autonomia; alto grau de interdependéncia potencial ou real; competicao
simultanea e cooperacao; relagdes de negociacao e troca; negociagdo como uma estratégia para

chegar a acordo.

Este modelo de relagdes intergovernamentais € aquele que mais se aplica a abordagem
do federalismo como pacto, no qual predominam os acordos e as barganhas entre as unidades
governamentais, em detrimento de uma relagcdo de subordinagdo. Nesse sentido, Wright (1988)
destaca o modelo de sobreposi¢ao de autoridade que postula relagdes intergovernamentais en-
quanto relacdes modeladas, cujos comportamentos sdao interdependentes e negociados entre
as autoridades nacionais, estaduais e locais. Os contatos e trocas entre os funcionarios dos
governos podem ser simultaneamente cooperativos € competitivos; os fatores determinantes
para tanto, podem incluir a questao politica, o status dos funcionarios (eleitos ou nomeados), as
inclinacdes partidarias dos participantes, bem como o eleitorado (local, estadual ou nacional)

que esta sendo representado.

A dinamica federativa tem na relagdo competigdo/cooperacdo uma de suas principais
caracteristicas. A cooperagao no sistema federativo recupera a nog¢ao de pacto, o qual se mate-
rializa na Constitui¢ao e em distintos momentos de acordo e negociacao de politicas entre os
governos. Mesmo havendo a separagdo de algumas fungdes governamentais entre os diferentes
niveis de governos no regime federalista, nota-se a importincia da cooperacdo intergoverna-
mental, cada vez mais politicas publicas sdo formuladas com sua execugao sendo de competén-
cia partilhada, necessitando de um trabalho coordenado em sua implementa¢do. Um exemplo
deste tipo de politica no caso brasileiro ¢ o Sistema Unico de Satde (SUS) cuja atuagio depen-

de de uma agdo coordenada dos estados, municipios e Unido.

Sendo as unidades de governos entes autonomos, estes t€ém a op¢ao por aceitar aderir
ou ndo a determinada politica proposta pelo governo central. Neste sentido, convém destacar
que governos federais, estaduais e municipais apresentam diferentes capacidades arrecadato-
rias e administrativas as quais podem significar o deslocamento do equilibrio de poder (SANO,
2008). Assim, determinados governos, de modo especial, o central, dada a arrecadagdo supe-
rior, podem utilizar-se do mecanismo de inducao das politicas ao prestarem apoio tanto técnico
quanto financeiro aos demais para implementagdao de um determinado programa, por exemplo,

de modo que a cooperagao, neste caso, esteja atrelada a algum beneficio recebido em troca.

Neste caso, a cooperacao entre os entes pode ser um fator positivo para combater as de-
sigualdades regionais, buscando uma maior equidade e simetria no atendimento aos cidadaos.

No entanto, € preciso atentar para a maneira como esta cooperacao ¢ compreendida, podendo
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até ser confundida com verticalizagdo, sendo este ultimo um mecanismo que vai de encontro
ao principio da ndo-centralizagao proposto por Elazar (1987), bem como denota a existéncia

de centros de poder.

Por sua vez, a competigao entre os governos dentro do regime federalista pode ser um
forte instrumento para favorecer o controle mutuo entre as partes, impedindo a predominancia
de uma instancia sobre a outra. Além disso, ao compararem o desempenho governamental, os
eleitores estimulariam a busca pela melhoria. No entanto, € necessario analisar os efeitos do
excesso de competi¢do, quando esta vai além do controle mutuo. Neste caso, a competicao
pode vir a afastar ainda mais as unidades governamentais, ampliando as diferengas entre elas.
Conforme Abrucio, o excesso de competicao “[...] reforca tendéncias centrifugas e assimétri-
cas nas relagdes intergovernamentais. Praticas como a guerra fiscal ou a pura autonomizacao
dos governos locais tendem a aumentar a desigualdade e a diminuir a esperanga por simetria,
enfraquecendo os lagos federativos” (ABRUCIO, 2001, p. 99-100).

Compreende-se que tanto a cooperagao quanto a competi¢do precisam ser bem dosados
para ndo comprometerem a autonomia de cada esfera governamental ou a interdependéncia
entre elas. Por outro lado, também nao se trata de negar estas caracteristicas, mas buscar equi-
libra-las em torno de objetivos comuns, da manuten¢ao dos principios federativos. Como pro-
pde Wright (1988), os esfor¢os passados para repensar o sistema intergovernamental tém sido
repetidamente prejudicados pela incapacidade de se apreciar o fato de que, embora haja coo-
peracao dentro do sistema, hd também competi¢ao, conflito, € mesmo coer¢ao entre os varios
niveis de governo. Segundo o autor, hd uma necessidade 6bvia de criacdo de um processo que
facilite o reconhecimento da natureza complexa das relagdes intergovernamentais e permita o
desenvolvimento de um nucleo de objetivos comuns. Assim, estd posto um desafio aos paises
federais, qual seja o de encontrar um caminho que proporcione o equilibrio entre competi¢ao
e cooperacdo, buscando, nestas estratégias, possibilidades de fortalecimento do sistema e de

elimina¢do das disparidades.

Destaca-se a relevancia da integracao e compartilhamento de decisdes entre os entes, o
que remete ao conceito de coordenagado federativa discutido por autores como Abrucio (2001;
2005) o qual utiliza o termo para destacar o inter-relacionamento entre os niveis de governo
dentro do sistema federal. De acordo com o autor o termo coordenagao federativa diz respeito
as “[...] formas de integracdo, compartilhamento e decisdo conjunta presentes nas federagdes”
(ABRUCIO, 2005, p. 41).

De uma forma geral, para Ariznabarreta (2001), a coordenacdo pode geralmente ser
definida como o processo de criagdo ou utilizagdo de regras de decisdo pela qual dois ou mais
atores ocupam coletivamente o0 mesmo campo. Assim, a coordena¢do se faz necessaria devido
a interdependéncia, devido ao fato de que duas unidades do mesmo ou de diferentes organis-

mos compartilham o mesmo ambiente de trabalho. Ao relacionar este conceito com os estudos
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realizados acerca do federalismo, observa-se que a coordenacao ¢ um elemento fundamental
para o sucesso de uma organizagao politica na qual a competéncia por uma determinada area ¢
compartilhada por mais de um nivel de governo, por exemplo, ou quando a interdependéncia ¢é
uma prerrogativa deste modelo de governo. Convém destacar que a interdependéncia entre as
unidades tende a ser maior ou menor conforme a area de atuagao ou mesmo conforme o contex-
to histdrico. Contudo, essa sempre serd uma das caracteristicas dos regimes federativos, a qual
vai requerer coordenacao federativa para que nao haja prevaléncia de uma esfera de governo

sobre outra.

Conforme Sano (2008), a adocdo de politicas nacionais que envolvam as trés esferas de
governo na tomada de decisdes, favorece a coordenacao federativa. Para o autor, a articulagdo
entre eles, visando garantir sua autonomia e interdependéncia, seria incentivada no instante
em que os niveis subnacionais participam dos processos decisérios acerca de uma determinada
politica nacional, podendo levar a um fortalecimento da articula¢do entre os governos. Assim,
de acordo com Sano (2008, p. 29): “[...] sem uma politica nacional ¢ muito dificil estabelecer
formas efetivas de coordenagdao numa federagao democratica”. O autor ainda argumenta que
o desenvolvimento de uma politica nacional ¢ condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para o
éxito da coordenacdo federativa, sendo esta influenciada por outros fatores, tais como: “a dife-
renca socioeconOmica e de receitas proprias entre os entes, a adequada representagdo politica
do plano subnacional no ambito central, a qualidade das burocracias, entre outros” (SANO,
2008, p. 29).

Para Abrucio (2005), sdo possibilidades de coordenacao federativa: as regras legais que
obrigam os atores a compartilhar decisdes e tarefas; os foruns e mecanismos politicos de nego-
ciacdo intergovernamental; o funcionamento das institui¢cdes representativas; o papel coorde-
nador e/ou indutor do governo federal. O autor ainda explicita ainda mais o termo, afirmando

sobre o conceito de coordenagdo federativa que:

Em primeiro lugar, sua adogdo significa sair da dicotomia entre centralizagao
e descentralizagdo, que leva mais ao jogo do cabo de guerra do que a praticas
colaborativas que respeitam a autonomia dos entes, sem perder de vista as
necessidades nacionais de uma federagdo. Além disso, a visdo coordenadora
que vem se instalando em varias politicas publicas ndo significa dar poder a
Unido para se voltar ao modelo centralizador anterior. Ao contrario, na atual
situacdo vigora, em maior ou menor medida, uma negociacdo mais constante
com estados e municipios mais autdbnomos, tanto na elaboragido quanto na im-
plementacao dos programas governamentais, de modo que toda acdo federal
tem de levar isso em conta (ABRUCIO, 2010a, p. 49).

Relagdes intergovernamentais podem ser definidas como as relagdes estabelecidas en-
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tre os diferentes niveis de governo dentro de uma divisdo politico territorial. Estas relacdes,
dentro de uma federagao, sao variaveis ao curso do tempo € nem sempre se observa um equi-
librio federativo, podendo haver prevaléncia da cooperagao em certas situagdes € em outras

prevalecendo a competicao.

Pensar o bom funcionamento do sistema federativo significa pensar sobre as maneiras
de adequar a competicao e a colaboragao a um bom equilibrio dentro das relagdes entre os di-
ferentes niveis de governo, sejam estas verticais ou horizontais. Um grande desafio a atuacao
do governo federal neste caso, portanto, € zelar pela coordenagdo federativa, ou seja, encontrar
o ponto de equilibrio entre a autonomia e os direitos originarios das partes com as regras do
pacto federativo assumidas por todas as partes envolvidas como forma de preservar a unidade

territorial.

2.3 FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL

No curso da historia do federalismo brasileiro, sua dindmica tem se alterado signifi-
cativamente. Uma das primeiras inferéncias ¢ a alternancia entre periodos de centralizacdo e
descentralizacdo do poder, ora concentrado no governo central, ora fortalecendo os niveis sub-
nacionais. Essa caracterizacdo, que se constitui um movimento continuo e regular, traz, no en-
tanto, uma série de equivocos a analise do federalismo brasileiro. Conforme V. Costa (2010), o
aparente dilema da centralizagdo versus descentralizagcdo na historia do federalismo brasileiro
¢, na verdade, resultado de uma tensdo estrutural entre dois processos historicos simultaneos:
desenvolver e consolidar simultaneamente o Estado nacional e o regime democratico. Ainda
segundo o autor, inicialmente, o federalismo no Brasil ndo esteve associado nem ao desenvol-
vimento econdmico e nem a implantacdo da democracia, haja vista o experimento federalista

ter sido deformado e fartamente manipulado pelas elites politicas brasileiras.

Apos a independéncia, em 1822, o Brasil adotou a forma unitarista de governo, cujo
governo central tinha grandes poderes sobre as provincias e municipalidades. Contudo, mesmo
adotando um modelo unitario, dois aspectos ajudam a explicar a heterogeneidade que marcou
a constitui¢do da nagdo, conforme Abrucio (2010a). O primeiro deles diz respeito ao imenso
territorio brasileiro, de dimensdo continental, ter sido ocupado de maneiras diferentes, mesmo
que pelo mesmo colonizador. Para o autor, “[...] produziu-se, dessa maneira, o que poderiamos
chamar de regionalismos, com costumes diversos, especificidades de linguagem e elites com
formas de reproducao e projetos de poder particulares” (ABRUCIO, 2010a, p. 43). Outro as-
pecto destacado foi a fragilidade do modelo fortemente centralizador de governo adotado no
Segundo Reinado, tendo em vista que as elites politicas brasileiras mantinham padrdes politi-

cos fortemente oligarquizados.
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A génese do federalismo brasileiro ¢ frequentemente caracterizada como sendo do tipo
hold together, cujo objetivo ¢ manter a unido das partes (ALMEIDA, 2001). No entanto, ¢ ne-
cessario destacar algumas particularidades da trajetoria historica do Brasil e evidenciar outros

fatores que também explicaram a opg¢ao por esta forma de governo no pais.

Arretche (2001) confronta a classificacdo brasileira neste modelo, ao destacar que as
condigdes previstas por Stepan (1999) para classificar o federalismo brasileiro como sendo do
tipo hold together nao podem ser identificadas na historia:

Embora, por exclusdo, pareca atraente classificar o Brasil no modelo Aoldin-
g-together, uma rapida reconstituicdo do golpe republicano de 1889 sugere
cautela na adequagdo desse conceito ao caso brasileiro. Nao havia grupos
étnicos com identidade propria reivindicando autonomia, nem ameaca real

de disrupcao do Estado unitario no final do século XIX (ARRETCHE, 2001,
p. 26).

Nesses termos, Arretche elenca outros elementos que impulsionaram o golpe republica-
no: o desgaste da monarquia; a perda do apoio das classes médias emergentes, bem como dos
grupos conservadores, por parte da coroa; crise fiscal e incapacidade de atender as diferentes
demandas regionais. Por seu turno, Almeida (2001) reforca esta ideia ao afirmar que, no Brasil,
as elites sempre influenciaram as decisdes relativas a agenda politica: “monarquia e republica,
centralizacdo e descentralizagdo, Estado unitario e federagdo foram respostas institucionais,
vislumbradas pelas elites, ao desafio de ‘manter junto’ um pais, onde eram fortes as tradigdes
localistas herdadas do periodo colonial” (ALMEIDA, 2001, p. 15, grifo nosso). Neste sentido,
Regis (2009, p. 2) argumenta que “[...] enquanto outras formas de federalismo sdo criadas para
acomodar grupos étnicos diferentes dentro do mesmo Estado, o federalismo brasileiro serviu
meramente para conceder maior autonomia as oligarquias estaduais que eram parte de um ter-
ritorio vasto, e, de certa forma, desunido”. Assim, o federalismo brasileiro nasce para atender
aos interesses das casses dominantes, para uni-la, e ndo para garantir a unidade na diversidade
diante da diversidade cultural da extensa nagdo, embora essa seja uma caracteristica da forma-

¢do brasileira.

Assim, a partir das andlises dos autores, conclui-se que a génese do federalismo bra-
sileiro ndo se classifica em nenhuma das duas opcdes apresentadas por Stepan (1999) e ja
discutidas no primeiro item deste capitulo, mas no propdsito de atender as necessidades das
elites dominantes, as quais buscavam ampliar seu poder dentro de seus estados, em oposi¢do a

centraliza¢do da monarquia.

A federagao brasileira surge com a Proclamagdo da Republica em 1889, mas, confor-
me Abrucio (1998, p. 31), “somente com a Constitui¢ao de 1891, definidora da nova ordem

republicana, foi adotada a estrutura federativa, rompendo-se com a tradi¢ao do unitarismo im-
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perial”. No entanto, ndo era ainda caracteristica desse modelo de federalismo o poder compar-
tilhado entre a instancia soberana e os demais entes federados, uma vez que municipios eram
demasiados frageis e dependentes dos estados, antigas provincias que, até entdo, ndo tinham
nenhuma autonomia e que, depois da Proclamacao da Republica, tornaram-se entes da Repu-

blica Federativa Brasileira.

Almeida (2001) destaca ainda a forca das elites paulistas na formulagdo de uma fe-
deragdo extraordinariamente descentralizada, que resulta da Constituigdo de 1891. A atuacao
deste grupo se deu no sentido de constituir, no estado de Sdo Paulo, um poder publico capaz
de oferecer o suporte necessario aos cafeicultores. Observa-se, no entanto, que os demais esta-
dos, com excecdo de Minas Gerais, também grande produtor de café a época, ndo dispunham
de poder e influéncia nas tomadas de decisOes em nivel federal, evidenciando a assimetria das
relagdes intergovernamentais deste periodo, a qual pode ser explicada em razdo das frageis
condigdes financeiras e politicas dos demais estados. A Constituicdo de 1891 nao favoreceu a
comunicagao entre os diferentes governos, proporcionando a manutengao das assimetrias entre
eles, conforme ¢ explicitado por Camini (20105, p. 04): “a primeira Constituicao da republica,
promulgada em 1891, desenhou uma Federacao isolada no sentido de que havia poucos canais

de comunicagdo e ligacao entre os niveis de governo”.

O federalismo brasileiro na Republica Velha (1898-1930) foi caracterizado por autores
como Cury (2010) e Abrucio (2010a; 1998) como um federalismo centrifugo, o que remete ao
fortalecimento do poder do estado-membro. Esteve fundamentado no enfraquecimento de po-
der dos municipios e do governo federal em detrimento do autonomismo estadual oligarquico.
Acerca da Republica Velha, Regis (2009) destaca que este periodo foi caraterizado pela liber-
dade das oligarquias estaduais em impor seus interesses em seus estados sem a intromissao do
governo central. Ja para V. Costa (2010, p. 739), “[...] o federalismo brasileiro nasceu associado
ao peculiar republicanismo das elites provinciais (depois estaduais), e resultou no que se pode

denominar de ‘federalismo oligarquico’”.

Destaca-se, no periodo referido, o poder hegemonico das oligarquias paulistas e minei-
ras, bem como a inexisténcia de um projeto nacional de nagdo. Assim, tendo em vista que os
demais estados, em sua maioria, ndo detinham do mesmo poder econdmico e politico que os
estados de Sao Paulo e Minas Gerais, pode-se destacar que o federalismo na Republica Velha
acentuou ainda mais a desigualdade territorial do pais, no qual poucos governos estaduais ex-

pandiram suas politicas sociais.

A era Vargas (1930-1945) foi marcada por grandes transformagdes, sendo a principal
delas a centralizagdao do poder do executivo federal, o que caracteriza o federalismo do periodo
como um federalismo centripeto e interventor (CURY, 2010), tendo como particularidade a
intervencdo permanente da Unido nos estados e, por conseguinte, o enfraquecimento do poder

dos governos subnacionais, especialmente apds o golpe de 1937. Ha autores que inclusive
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questionam a permanéncia do regime federativo neste periodo, como ¢ o caso de Régis (2009,
p. 3), ao afirmar que “durante esse periodo, o presidente deteve todo o poder politico, e o Brasil
nem foi democratico nem federativo”. O autor faz esta afirma¢ao em razao da centralizagao
politica, administrativa e financeira que caracterizam o periodo, embora esta nao seja uma ra-
zao que justifique tal afirmacdo. Quanto a centralizacdo politica, cabe destacar que os estados
passaram a ser administrados por interventores nomeados pelo Presidente e substituidos perio-

dicamente a fim de impedir a cooptacdo destes pelas oligarquias locais.

Por sua vez, com o fim da era Vargas, o periodo entre os anos de 1946 e 1964 ¢ carac-
terizado pelas mudancas que imprimiram um carater mais democratico a federagao brasileira.

Abrucio (1998, p. 50) argumenta que:

O que aconteceu foi que as relagdes federativas se tornaram mais equilibra-
das, pois Unido e estados se tornaram mais equipotentes. Os estados recu-
peraram sua autonomia ¢ a Unido, mediante o arranjo Varguista, aumentou
seu raio de a¢do. [...] Nao s as relagdes entre Unido e estados ficaram mais
equilibradas; as relagdes entre as unidades da Federagao se tornaram também
menos desiquilibradas.

Além de um perceptivel equilibrio maior do que em periodos anteriores nas relagdes
intergovernamentais entre os entes, destacam-se as tentativas, por parte do governo federal, em
reduzir as desigualdades regionais. Além disso, com a Constituicdo de 1946, observa-se mais

autonomia politica e fiscal aos estados.

Com o golpe militar de 1964 ha uma retomada do modelo centralizador de federalismo,
o federalismo centripeto, o qual reduziu a autonomia dos governos estaduais e municipais,
fortalecendo o poder da Unido. Conforme Régis (2009, p. 4), “de fato, o poder central exercia
uma influéncia tipica dos regimes unitarios, impondo restrigdes orgamentarias aos estados”.
Kulgemas (2001) enfatiza, entretanto, que a centraliza¢do do regime autoritario, embora tenha
controlado ferreamente os niveis subnacionais de poder, ndo foi capaz de excluir em sua tota-
lidade o poder das elites politicas regionais e manteve em boa medida as atribui¢des adminis-

trativas das esferas subnacionais.

Durante o regime militar, segundo Abrucio (1998), trés aspectos caracterizam as rela-
¢oes intergovernamentais diante do modelo centralizador de federalismo: o financeiro, o ad-
ministrativo e o politico. Do primeiro, constata-se que o Executivo Federal manteve centrali-
zadas, quase que por completo, as receitas tributdrias, e, por conseguinte, as transferéncias de
recursos para os estados e municipios. Com isto, o governo federal utilizou as transferéncias
de recursos aos governos subnacionais como moeda de troca para fortalecer sua estratégia de
conquistar aliados nos estados. No tocante ao aspecto administrativo, buscou-se uniformizar

a atuagdo administrativa das esferas municipais, estaduais e federal, orientadas pelo planeja-
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mento central. Quanto ao aspecto da dimensao politica, o governo federal controlou as elei¢cdes
para os governos estaduais, evitando que a oposi¢do tivesse alguma conquista, transformando-

-as posteriormente em elei¢des indiretas (ABRUCIO, 1998).

Este ultimo aspecto, de modo especial, comeca a sofrer alteragdes com o desencadea-
mento do processo de abertura no governo Geisel (1974-1979). A participagdo das elites re-
gionais na Alianca Renovadora Nacional, partido que representava o regime, bem como o
aumento nos percentuais destinados aos Fundos de Participacdo exemplificam esta situagdo.
No entanto, o fulcro desta mudanca sera a realizagdo de eleigdes diretas para os governos esta-
duais em 1982, cujos governadores eleitos impulsionaram a campanha pela elei¢do direta para
presidéncia (KUGELMAS, 2001).

Além disso, um movimento em prol da redemocratizacdo e da descentralizagdo ganha
forga no final dos anos 1970, defendendo a reconstrugdo das instituicdes democraticas. Neste
sentido, Farenzena (2006, p. 50) afirma que “a partir desta época e durante os anos 80, federa-
lismo e descentralizagdo entraram na agenda politica, como parte das estratégias que visavam
a romper as relagdes de poder interestatais consolidadas no modelo autoritario-burocratico de
Estado”.

A abertura politica com o fim da ditatura militar inaugura um novo federalismo no Bra-

sil, o qual ¢ explicitado por Abrucio (2005, p. 46):

Um novo federalismo nascia no Brasil. Ele foi resultado da unido entre for-
cas descentralizadoras democraticas com grupos regionais tradicionais que
se aproveitaram do enfraquecimento do governo federal em um contexto de
esgotamento do modelo varguista e do Estado nacional-desenvolvimentista a
ele subjacente. O seu projeto basico era fortalecer os governos subnacionais
e, para uma parte desses atores, democratizar o plano local. Preocupagdes
com a fragilidade dos instrumentos nacionais de atuagdo e com coordenagao
federativa ficaram em segundo plano.

O novo federalismo tem como marco a Constitui¢do Federal de 1988, que traz pro-
fundas mudancas ao regime politico no pais. Para Souza (2005, p. 109), “a redemocratiza¢dao
trouxe como uma de suas principais bandeiras a ‘restauracdo’ do federalismo e a descentraliza-
¢do por meio da elaboracdo de uma nova constituicdo”. Ainda para a autora, a Constitui¢do de
1988 mudou profundamente o federalismo brasileiro, principalmente em seus aspectos fiscal
e politico (SOUZA, 1997). A critica a centralizagdo do periodo anterior, de certa forma, foi
responsavel pela crenga de que a descentralizagdo prevista na nova Constituicao significasse
maior democratizacdo, especialmente em relacdo aos governos subnacionais. Contudo, ques-

toes relacionadas a coordenagdo federativa do pais, bem como o equilibrio entre autonomia e
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interdependéncia no inter-relacionamento entre os entes federados nao foram bandeiras defen-
didas por este projeto de federalismo advindo com a abertura politica. Em verdade, esse equi-
librio ainda hoje enfrenta dificuldades para se concretizar, como argumenta Abrucio (2010a,
p. 42): “os principios de autonomia e de interdependéncia, bem como as nogdes de controle
mutuo e de coordenacdo intergovernamental, tiveram uma trajetoria tortuosa em nosso Pais e

ainda hoje tém problemas para realmente se efetivar”.

Segundo Cury (2010), a CF de 1988 recusou tanto um federalismo centrifugo como
centripeto, e fez a opcao por um federalismo cooperativo sob a denominacao de regime ar-
ticulado de colaboragdo reciproca, descentralizado, com competéncias privativas, comuns €

concorrentes entre os entes federativos.

G. Aragjo (2010) esclarece que competéncia, nesse caso, refere-se a capacidade de a
autoridade possuir certas atribui¢des, a fim de deliberar a seu respeito. As competéncias dos
entes federados podem ser legislativas ou administrativas. A primeira trata da capacidade de
estabelecer normas e leis em sentido estrito; a segunda, da atuacdo concreta do ente, ou seja,
dos atos administrativos. Ainda conforme a autora, nas competéncias privativas a Unido cabe
legislar sobre determinada matéria, podendo ser delegada essa competéncia a outro nivel de
governo. Por sua vez, as competéncias comuns ndo sao legislativas, mas sim administrativas.
Assim, todas as unidades subnacionais devem exercer, sem preponderancia, atividades admi-
nistrativas de forma cumulativa. As competéncias comuns visam a dar materialidade ao regime
de colaboragdo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios. J& nas competén-
cias concorrentes, ndo ha hierarquia das normas da Unido sob os demais entes, considerando
que esses sdo coordenados pela Unido, mas ndo subordinados a ela. E nas competéncias con-

correntes que se materializa a coordenacao federativa.

Para Souza (2005), a grande demanda de competéncias comuns aos trés entes previstas
na Constituicdo, gera debates acalorados sobre qual nivel de governo ¢ responsavel por qual
politica ou servigo publico. No entanto, a autora chama atencao para o fato de que, muitas ve-
zes, os governantes desconsideram a opg¢ao dos constituintes por uma divisdo institucional de
trabalho entre os entes federativos de forma compartilhada, evidenciando que o federalismo

brasileiro deveria ter um carater mais cooperativo do que dual ou competitivo.

Se, por um lado, com a nova forma de organizacao prevista na CF 1988 obtém-se maior
clareza quanto a politica tributéria, a defini¢do das competéncias de cada ente no que tange a
oferta de servigos publicos, por outro lado, ainda demanda maiores esclarecimentos. A Cons-
tituicdo Federal de 1988 esta fortemente baseada em competéncias comuns, o que pode ser
observado em seu Artigo 23, o qual trata dessas competéncias entre a Unido, estados, distrito
federal e municipios e, nele, observam-se incisos que tratam da satide e assisténcia social, cul-
tura e educagdo, protecao ao meio ambiente entre outros. Tal assertiva fundamenta a analise de

Kugelmas (2001, p. 37), ao afirmar que “uma das caracteristicas do modelo federativo brasilei-
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ro ¢ o grande numero de competéncias conjuntas dos trés niveis, sem uma defini¢do clara das

respectivas esferas”.

Destaca-se, contudo, que a existéncia de competéncias comuns ¢ uma das caracteristi-
cas do federalismo cooperativo, em razao até do tamanho e da diversidade da federagdo, o que

pode favorecer o equilibrio e a divisao das tomadas de decisdes entre os entes federados.

No caso brasileiro, no entanto, a sobreposi¢ao de competéncias observada com a CF
de 1988 resultou, muitas vezes, em repasse de funcdes, tanto da parte da Unido para com
os estados, em razdo da diminui¢do de recursos da Unido ocasionada pela descentralizagao
fiscal, quanto dos estados para os municipios. Este movimento impulsionou um processo de
competicao tanto horizontal quanto vertical e, de acordo com Abrucio (2010a), fez com que
governos estaduais e municipais igualmente estabelecessem comportamentos ndo cooperativos
ou mesmo de competicdo. Além disso, fez com que muitos municipios tentassem assumir, de
forma desorganizada, parte das fungdes governamentais, mesmo sem que fossem reduzidas a

subordinacdo financeira ou politica das cidades em relagdo as demais instancias do governo.

No que diz respeito aos entes federados, a referida Constitui¢do traz grandes mudangas
ao incorporar o municipio como ente federativo, com autonomia, atribuigdes e competéncias
definidas, como determina seu Art. 18: “a organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 2008, p. 29). Esta situagdo ¢ peculiar,
inclusive do ponto de vista internacional, s3o poucos os paises nos quais 0s municipios sao

entes autonomos; além do Brasil, pode-se citar India, México e Bélgica.

A situacdao dos municipios, enquanto entes federados, levou a redefini¢des da politica
tributdria de modo a favorecer a descentralizagdo fiscal. Assim, os municipios puderam contar
com a arrecadagdo de impostos, tais como o Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana
(IPTU) e o Imposto sobre Servicos (ISS), além das transferéncias da Unido por meio do Fun-
do de Participacao dos Municipios (FPM). Com recursos proprios, esperava-se que estes entes
tivessem autonomia para elaborar e implementar politicas publicas proprias no que concerne as
suas de competéncia, seja na saude, educagdo, meio ambiente, assisténcia social. No entanto,
a baixa capacidade financeira e administrativa, acentuada nos ultimos anos, evidenciam a de-
pendéncia da maioria dos municipios brasileiros em relagdo aos estados e a Unido, bem como

a dificuldade para elaborar projetos proprios.

Sobre a descentralizagdo de recursos tributarios e de poderes politicos impulsionados
pela promulgagdo da Constitui¢do de 1988, Celina Souza (1997, p. 127) afirma que:

Na esfera federal, os resultados da descentralizacdo sdo bastante visiveis: o
governo federal tem sido particularmente afetado por dificuldades financeiras
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e tem encontrado impedimentos, embora nao intransponiveis, para a monta-
gem e sustentacdo de coalizdes que lhe permitam governar. Na esfera subna-
cional, todavia, os resultados da descentralizagdo apresentam um alto grau de
heterogeneidade devido as desigualdades regionais existentes no pais.

Por outro lado, Abrucio (2010a) destaca efeitos positivos no novo poder conferido aos
municipios em relacgdo a politicas publicas proprias, elaboradas por governos locais, inclusive
com a participacao da sociedade civil, como ¢ o caso do Or¢amento Participativo, inicialmente
na cidade de Porto Alegre/RS e posteriormente adotado em outros municipios, bem como do
programa Bolsa Escola em Campinas/SP e Brasilia. Sobre os aspectos positivos deste processo,
Abrucio (2010a, p. 46) afirma que “[...] a municipalizacdo pode aumentar a eficiéncia na aloca-
cdo de recursos e na implementagao das politicas, especialmente se tomada como contraponto
da centralizacdo das agdes, algo que se torna mais ineficiente diante do tamanho do pais e de
suas especificidades locais”. A descentralizacdo observada a partir da redemocratizagdo e que
teve como palavra de ordem a municipalizagdo tende a ser positiva quando os municipios pos-
suem capacidade administrativa, técnica e financeira adequadas para formular e implementar

politicas publicas e dar conta das demandas dos cidadaos.

No que diz respeito aos estados, Camini (2010) afirma que a Constitui¢ao Federal de
1988 destaca a Unido e os municipios, mas os estados ficaram em uma situacao institucional
mal definida e até mesmo esvaziada. Tal situacdo se deu em razao da crescente polarizagdao
entre o ente de maior estrutura e arrecadagao e o ente para o qual foi atribuida a maior carga de

atribuigoes, tornando-se os estados um intermediario menos credenciado.

Conforme discutido anteriormente, a CF € o mais amplo e originario contrato federativo
de um pais que estabelece o federalismo como pacto politico-territorial. No caso brasileiro, a
Constituicao Federal de 1988 ¢ considerada um marco, o qual proporcionou uma grande des-
centralizagdo de poder e recursos financeiros aos entes federados. De acordo com Souza (1997,
p. 127), “a Constitui¢do resultou do compromisso com a institucionalizagao de valores demo-

craticos, onde a descentralizacdo politica, financeira e administrativa assumiu papel relevante”.

Outra inovagao desta Constituicdo Federal ¢ a criagdo de mecanismos de participagao
social e a criacdo de novas arenas publicas para deliberagdo. Tal fato pode ser compreendido
em razao do centralismo politico e do autoritarismo vigente na ditadura militar, o que fez cres-
cer o anseio por uma maior participa¢do popular, cuja concretizacdo de partes desses anseios
se deu na CF de 1988.

No que diz respeito as politicas publicas, Abrucio (2010a) apresenta cinco grandes pila-
res presentes na Constituigdo de 1988: o primeiro ¢ o da busca da universalizagao das politicas,

visando obtengao de garantia completa dos direitos sociais; o segundo, a democratizacao da
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gestao estatal, tanto no campo que diz respeito a participacao no plano deliberativo, quanto no
controle do poder publico; o terceiro € a profissionalizacao da burocracia, através de concursos
e carreiras publicas, sendo condicionante indispensavel para garantir qualidade no processo
de formulacdo e implementacdo das atuagdes governamentais; o quarto ¢ a descentralizacdo,
preferencialmente em prol da municipalizagdo das politicas; € o quinto, a preocupagao com a
interdependéncia federativa, enquanto medida de combate a desigualdade, de favorecimento
da cooperacao intergovernamental e da defini¢do de uma esfera importante de acdes federais

como agente nacional.

No entanto, 0 mesmo autor reitera que a efetivacdo destes cinco fatores ainda nado ¢
realidade no contexto brasileiro, tal qual estabelecia a CF de 1988, sobretudo no que se diz
respeito a descentralizagdo, “processo que significava nao s6 passar mais recursos € poder aos
governos subnacionais, mas, principalmente, tinha como palavra de ordem a municipalizagdao”

(ABRUCIO, 2010a, p. 46) quanto a implementagdo da interdependéncia federativa.

Observam-se, assim, as dificuldades para efetivagdo do federalismo cooperativo no
Brasil, as quais, segundo Souza, existem por duas razdes principais: “a primeira esta nas dife-
rentes capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestao existentes. A segunda esta na auséncia
de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperacao, tornando o sis-
tema altamente competitivo” (SOUZA, 2005, p. 112).

Se o federalismo brasileiro sofre significativas mudangas com a CF de 1988, o éxito
do Plano Real ¢ a estabilizagdo da moeda e a redugao da inflagdo iniciam uma nova etapa da

historia do federalismo brasileiro.

A tonica deste periodo foi, sem duvida, a resolucao dos desequilibrios fiscais, o que
impactou sobremaneira as relagdes intergovernamentais, especialmente no que diz respeito
a maior influéncia da Unido sob os demais niveis de governo. Isto porque “de 1982 a 1994,
vigorou um federalismo estadualista, ndo-cooperativo e muitas vezes predatério” (ABRUCIO,
2005, p. 46). Colaboraram para o enfraquecimento do chamado federalismo estadualista, a
partir de 1994, o auxilio do governo federal aos estados para sanar suas dividas internas, bem
como agdes propostas pelo governo federal que visaram melhorar a coordenagdo federativa,
em especial em algumas areas de atuacao, como foi o caso da saude e da educagdo por meio do
estabelecimento de incentivos financeiros aos subniveis do governo para adesdo as propostas

da Uniao.

A tendéncia de que a Unido brasileira assuma, cada vez mais, este papel da coordenacao
federativa tem sido observada ao longo das tltimas décadas, tanto por meio da redistribui¢ao
de recursos quanto pela indu¢do de politicas. Neste caso, destaca-se o processo de barganha

entre aquele nivel e os demais, que tém autonomia para aceitar ou nao as politicas induzidas,
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mas que, por outro lado, muitas vezes dependem do auxilio da Unido para provisdo e planeja-

mento dos servigos publicos.

Na literatura especifica, autores como Abrucio (20105, 2010a), Kugelmas; Sola (1999),
Franzene e Abrucio (2013) destacam as areas nas quais o governo federal tem apostado suas
fichas e fortalecido a coordenacdo federativa, quais sejam: saude, educacao e assisténcia so-
cial. Com isso, observa-se nestas areas a criacdo de arenas intergovernamentais de discussao
e deliberacao. Convém destacar que tais relacdes ocorrem nao sem conflitos, sendo estes um
elemento presente nos arranjos federativos, embora se tenha buscado, por meio da barganha,
a resolucdo daqueles. Quanto as areas nas quais observam-se o desenvolvimento de politicas

publicas de forma compartilhada, a educacao sera mais bem analisada no item seguinte.

A respeito do percurso do federalismo brasileiro, embora, a primeira vista, seja enfa-
tizada uma dicotomia centralizagdo/descentralizagdo, essa divisdo pode ser estabelecida para
fins didaticos e ndo se pode perder de vista que, na perspectiva analitica, devem ser considera-
das ndo apenas as rupturas, mas também as permanéncias do federalismo, o qual tem assumido

arranjos distintos, orientados pelas relacdes de poder, conforme o contexto histdrico.

Sobre este movimento, Kugelmas e Sola (1999) afirmam que a sedutora metafora am-
plamente utilizada nas analises em torno do regime federativo no caso brasileiro, a da sistole/
diastole, ou seja, a da alternincia de periodos de centralizagdo e de descentralizag¢do na historia
do federalismo no pais, € simplista e pode conduzir a equivocos, em razao de alguns motivos:
este possivel movimento pendular ndo possui simetria, haja vista que, em momentos consi-
derados de centralizagdo, ¢ possivel observar caracteristicas de descentralizagdo e vice-versa.
Além disso, alguns aspectos de continuidade no padrao das relagdes sdo detectados em fases
consideradas distintas. Para os autores, portanto, se existe um movimento pendular, ele certa-
mente ndo possui regularidade de padrdo. Assim, mais do que a oscilagdo entre centralizacio e
descentralizagdo, ¢ preciso destacar a mudanca nos padroes de relacionamento entre as esferas

do governo.

Por sua vez, V. Costa (2010), ao analisar o federalismo brasileiro, também busca supe-
rar a 6tica dos ciclos de sistole/didstole, defendendo que o dilema centralizagdo/descentraliza-
¢do pode ser mais bem compreendido “[...] como uma tensdo estrutural entre dois processos
historicos simultaneos: desenvolver e consolidar simultaneamente o Estado nacional e o regi-
me democratico” (COSTA, 2010, p. 737).

A afirmacdo dos autores retoma o principio da ndo-centralizagdo proposta por Elazar
(1987). Para o autor, o federalismo ndo ¢ considerado sob a perspectiva de um centro do qual
se descentraliza poder, podendo este ser retomado quando for mais conveniente ao governo
central. Para Elazar, a figura que mais explica o federalismo ¢ a matriz, na qual existem arenas

maiores ou menores de tomada de decisdo politica e de agao.
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Assim, as reflexdes estabelecidas, até o presente momento, mostram a complexidade do
federalismo brasileiro, no qual a inter-relacdo entre os entes configura-se de formas distintas
de acordo com o contexto historico, politico e econdmico, de modo que as arenas de tomada
de decisdo e acao, nas quais se encontram determinados entes, ora podem ser ampliadas, ora
minimizadas. Logo, compreende-se que se deve evitar a andlise simplista de um movimento
pendular em torno da dicotomia centralizagdo/descentralizagdo, a qual nao coloca em evidén-
cia a complexidade das relagdes nem as negociagdes ¢ barganhas estabelecidas. Esta obser-
vacao corrobora a constatagao de Souza (2013, p. 113) ao analisar o federalismo brasileiro, a
de que “[...] os governos das trés esferas nem eram nem sdo atores passivos € que a divisdo
de poder dentro da federacao brasileira sinaliza para a existéncia de negociagdes em torno dos

seus interesses”.

2.4 FEDERALISMO E EDUCACAO NO BRASIL

Para a compreensao do objeto de estudo, at¢ o momento, buscou-se caracterizar o fe-
deralismo brasileiro e as relacdes intergovernamentais nele estabelecidas. A partir de entdo, se
analisardo as especificidades deste modelo de organizagdao no campo educacional, bem como
as relagdes entre os entes da federacdo, por vezes contraditorias, e suas implicacdes para a
politica educacional. Assim como Cury (2010, p. 149), firma-se o entendimento de que “o
tratamento e a avaliacdo das politicas educacionais, no Brasil, exigem, entre outros critérios e

cuidados, o de considerar a op¢ao de sermos uma Republica Federativa”.

A sequéncia deste texto pontuara elementos importantes para a compreensao da manei-
ra como a educagdo tem se constituido nos diferentes momentos da federagdo brasileira, com
énfase no periodo pos-redemocratizacdo. Essa ¢ uma discussdo relevante tendo em vista que
“[...] € muito dificil entender o atual modelo educacional e buscar seu aperfeicoamento sem
compreender a dindmica federativa” (ABRUCIO, 2010, p. 39).

No que diz respeito a educag@o, o modelo unitdrio de governo, adotado apds a Procla-
magao da Independéncia em 1822, poderia ter sido responsavel por criar no Brasil uma escola
publica nacional, tendo em vista a aprovacao da Lei das Escolas de Primeiras Letras de 1827,
que estabelece em seu Art. 1°: “em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos, haverdo as

escolas de primeiras letras que forem necessarias” (SAVIANI, 2004, p. 26).

A escola publica primaria, contudo, nao se consolidou em razado do Ato Adicional de
1834, o qual colocou as escolas publicas primarias e secundarias sob responsabilidade das
provincias, além de determinar que caberia ao poder central a responsabilidade pelo ensino
superior, ainda bastante limitado e restrito a uma pequena parcela da elite social. Para Saviani
(2004), com este Ato Adicional observa-se a rentincia, por parte do poder central, a um projeto

de escola publica nacional, muitas provincias ou nao detinham poder econdmico e politico
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para ofertar o ensino, ou ndo tinham o interesse em tornar a educagao acessivel a maioria da
populacdo. Corroborando esta afirmacao, Aratijo (2013) afirma que o Ato adicional realizou
uma descentralizacdo do ensino, consolidando ainda mais a omissdo do governo central quanto
a instrucdo elementar e ampliando as desigualdades existentes. Assim, “[...] o Ato Adicional
afastou ainda mais a possibilidade de constituicdo de um projeto nacional de difusdo da instru-
¢do elementar” (ARAUJO, 2013, p. 191).

Observa-se, portanto, nas origens da organizacdo da educacdo brasileira, que a desi-
gualdade educacional ja se fazia presente. Ao determinar que as provincias se responsabilizem
pela oferta de uma escolarizagado inicial, o poder central concentrou os seus — poucos — recur-
sos investidos em um determinado nivel, para atendimento a determinados segmentos sociais,
privilegiados economicamente, diferente de paises como a Argentina, cujo governo central no
mesmo periodo optou por disseminar a instrucao a todos para fortalecer a cidadania (ABRU-
CIO, 2010a). Ao transferir esta responsabilidade para as provincias, o Império brasileiro lan-
cou as bases para a duplicidade de redes e para a falta de coordenagdo entre os sistemas de
educagdo basica no pais, os quais, ainda hoje sao problemas carentes de solugdao. Apenas com
a Constituicdo de 1988 ¢ que se observa uma tentativa, ainda ndo consolidada, por parte do

governo brasileiro de resolver tais disparidades.

Em 1889 ¢ proclamada a republica Federativa como forma de governo da nagao brasi-
leira. O periodo entre 1889 e 1930 é conhecido como Republica Velha ou Primeira Republica.
Neste periodo, ficou a cargo dos estados, entes federados que gozavam de autonomia politica,
financeira e administrativa, deliberar acerca da gratuidade e obrigatoriedade do ensino, o que
acentuou mais ainda a desigualdade presente no atendimento educacional entre os estados. O
governo central continuou omisso quanto a atuacao no tocante a escolariza¢ao inicial, manten-
do-se o abandono a esta escolarizacdo por parte da maioria dos estados. Araujo (2013, p. 198),
ao analisar a situacdo da educag@o no Brasil apos o fim da monarquia e estabelecimento da re-
publica, afirma que “[...] a instituicdo do federalismo ndo representou progresso do Pais quanto

a garantia de oferta estatal de instru¢do primaria boa e bastante para todos”.

Neste caso, assim como no campo econdmico em razao da cultura do café, pode-se ob-
servar também a hegemonia paulista no campo educacional, uma vez que a reforma da instru-
¢do publica paulista implementada entre 1890 e 1896 tornou-se uma referéncia para os demais
estados, ao longo da primeira republica (SAVIANI, 2004).

Ao transferir as responsabilidades em torno da educagdo primadria para os estados, a
Constitui¢do Republicana de 1891 reforgou o atendimento educacional diferenciado, o que
impulsionou, segundo Oliveira e Sousa (2010), o surgimento de dois modelos educacionais pa-
radigmaticos: um que se manifestou nos estados do Sul e Sudeste, que assumiram a responsabi-
lidade pelo atendimento educacional e construiram, ao longo do século XX, sistemas proprios

de ensino, recorrendo subsidiariamente aos municipios; outro que se materializou nos estados
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do Norte e Nordeste, os quais se omitiram em construir um sistema de ensino de massas, sendo

tal responsabilidade precariamente assumida pelos municipios.

A partir da Conferéncia Interestadual do Ensino Primario, realizada no Rio de Janeiro
em 1921, observou-se uma iniciativa por parte do governo central em estabelecer um programa
de cooperagdao com os estados, os quais pressupunham a vinculagdo de recursos para oferta
da educagdo primaria e estabeleciam que os estados deveriam aplicar 10% de suas receitas
na instrug¢do primaria. Tal iniciativa, contudo, ndo partiu exclusivamente do governo central,
mas ¢ fruto do contexto historico no qual a educagdo passa a ser considerada como fator de
transformacao social em razdo da modernizagao da producao, da industrializacao. No entanto,
passados quatro anos da Conferéncia, a mensagem presidencial ao Congresso Nacional lamen-
tava que as condic¢des financeiras do pais ndo tivessem permitido a realizacdo do programa
(MARTINS, 2011).

Em relacdo a Era Vargas (1930-1945), o ensino primario continuou sob responsabili-
dade dos estados, no entanto, havia maior participacdo do governo central na educagdo, tendo
sido criado pelo Governo Vargas o Ministério da Educagdo e Saude Publica. De acordo com
Saviani (2004, p. 19), neste periodo “[...] a educacdo comecava a ser reconhecida, inclusive no
plano institucional, como uma questdo nacional”. Com a cria¢do do ministério, iniciou-se um

periodo de regulamentacdo da educacdo nacional.

Em 1932 foi lancado o Manifesto dos Pioneiros da Educag¢ao Nova. O Manifesto, cla-
borado por representantes da elite intelectual brasileira, entre eles educadores como Fernando
de Azevedo e Anisio Teixeira, estava dirigido ao povo e ao governo e tinha como objetivo a
reconstrug¢ao social por meio da educacdo e defendia uma educagdo essencialmente publica,
unica, laica, obrigatéria e gratuita. O movimento foi responsavel por esbocar as diretrizes para
um sistema nacional de educacdo que abrangesse de forma articulada os diferentes niveis de
ensino, da educagao infantil até a universidade (SAVIANI, 2004).

Convém mencionar que passadas quase oito décadas do Manifesto, a constru¢dao de um
sistema nacional de educagdo ainda ¢ uma meta a ser alcangada, cujo debate foi retomado nos
ultimos anos em razao das discussdes para a elaboracao do atual Plano Nacional de Educagao
(2014-2024).

O Manifesto também foi responsavel por influenciar o debate acerca da educacio na
Constituicao de 1934, a qual estabeleceu a todos os estados e municipios a instru¢ao primaria
gratuita e obrigatdria no ensino oficial, a vincula¢do de impostos para o financiamento, além de

assumir a educagao como direito (CURY, 2008).

A centralidade politica no periodo ndo democratico do governo Vargas, a partir de 1937,

pode ser considerada responsavel por um retrocesso no que diz respeito a gratuidade e a obri-
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gatoriedade do ensino publico para todos, como argumenta Abrucio: “o fato € que o enfraque-
cimento politico dos governos subnacionais gerou uma quase extin¢do da federagdo, o que,
diante da dualidade existente, contribuiu para o fracasso de uma mudanga educacional nos
primeiros niveis de ensino” (ABRUCIO, 2010a, p. 55). Isto porque a Constitui¢do de 1937
isentou o Estado da garantia da oferta de educacao primaria, deslocando esta responsabilidade
para a familia e situando-se na condicao de colaborador. Além disso, redefiniu o termo gratui-
dade ao propor o pagamento de contribui¢des por parte daqueles ‘menos necessitados’, em que

pese apresentar o ensino primario como obrigatorio e gratuito.

Observa-se que o segundo periodo do governo Vargas (1951-1954) manteve uma es-
trutura dual para a educagao brasileira, sem grandes mudancas positivas quanto a oferta e sem

uma atuagao mais consistente do governo central.

No periodo entre 1946-1964, destacam-se a preocupagdo, ainda que incipiente, com
uma maior coordenagao federativa e com a descentralizacdo, inclusive em relagdo a defesa do
municipalismo (ABRUCIO, 2010a). Neste periodo tem-se a aprovacao da primeira Lei de Di-
retrizes e Bases da Educa¢do Nacional, Lei n® 4024 de 1961, na qual constam a obrigatoriedade
e gratuidade da educagdo, bem como a responsabilidade da Unido em tragar as diretrizes para

a Educagdo Nacional e a vinculagdo orgamentaria para a educagao.

Alguns avangos marcam a educacao no periodo do regime militar (1964-1985), como a
extensdo da obrigatoriedade da educacdo de quatro para oito anos, criagdo da pos-graduacao, a
expansao das matriculas no ensino superior — mesmo que por via da aprovagao deliberada por
parte do Mistério da Educagdo para criacao de instituicdes de ensino superior privadas. Tais
avancos, entretanto, estavam relacionados a necessidade de o governo militar alcangar legiti-

midade em suas agdes e apoio da populagao para que continuasse no poder.

Prevaleceram na educacao, também, a forte centralizagdo da tomada de decisao, bem
como a uniformizagdo das politicas publicas para toda a federagdo. As politicas educacionais
nesse periodo, portanto, foram marcadas por um rigido controle do executivo federal e do fa-
vorecimento clientelista para as transferéncias voluntarias, as quais tiveram como objetivo a
legitimagdo do governo por parte da populagcdo. Conforme Aratijo, os critérios estabelecidos
para repasse de recursos financeiros se constituiam em um mecanismo que “[...] ndo s6 amplia-
va as historicas desigualdades regionais, como também potencializava as atitudes predatorias
dos entes federados e das localidades, na medida em que estimulava a competi¢cao por recursos
e beneficios, prejudicando os que mais precisavam de apoio do governo central” (ARAUJO,
2013, p. 230).

Os anos finais do regime militar e, com maior énfase, aqueles que o sucederam tiveram
como marca a manifestagdo e participacdo popular na arena politica, bem como uma maior

participag@o dos estados e municipio nas decisdes politicas. Um dos principais ganhos do final
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dos anos 1980, com a abertura politica para a federagao brasileira, foi a promulgacao da Cons-
tituicao Federal de 1988. Para Cury (2002), a Constituicdo Federal compds um ordenamento
juridico complexo para dar conta desse modelo federado e cooperativo, no qual coexistem

atribuig¢des privativas, concorrentes € comuns entre os entes.

No caso das politicas sociais, a CF 1988 imprimiu um alto grau de descentralizacao, o
que requer o aperfeigoamento da cooperagdo entre os entes, muito embora a consolidagao des-
te arranjo complexo de cooperacao e colaboracdo ainda seja um objetivo a alcangar em nosso

pacto federativo.

De acordo com Farenzena; Luce (2013), o texto constitucional foi generoso em relacao
a agenda da educagdo, se contraposto ao passado, ao afirmar principios e garantias a serem ofe-
recidas pelo Estado e ampliar os recursos para o setor. Por outro lado, o texto deixou lacunas
quanto as (co)responsabilidades federativas para assegurar o atendimento educacional com
qualidade, considerando o arranjo federativo adotado na prépria Constituigdo. As responsabi-
lidades federativas na oferta e financiamento da educagao estiveram no centro das discussoes
da agenda constituinte apos a Assembleia Nacional Constituinte. A Emenda Constitucional n°
14/96, cuja proposicao aconteceu via Executivo Federal, em um periodo de fortalecimento do
Poder Executivo central e de forte enquadramento dos governos subnacionais, especialmente
os estados, na estratégia de ajuste estrutural, estabeleceu a priorizacdo financeira do ensino fun-
damental (via Fundef), as funcdes e objetivos para a atuagdo dos entes federados na educagao

basica.

No contexto educacional, em que pesem as dificuldades para efetiva-lo, existe um ele-
mento que diferencia este setor em relagdo aos demais: a proposi¢do de um regime de cola-
boragao entre os niveis de governo, tendo em vista a oferta de educacao basica no territorio
nacional. Este elemento esta estreitamente vinculado ao principio federativo de organizacao do

Estado brasileiro.

O regime de colaboracao esta previsto no Artigo 211 da CF, que afirma:

A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regi-
me de colaboragdo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, fi-
nanciara as instituicdes de ensino publicas federais e exercerad, em matéria
educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equaliza-
¢do de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na edu-
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cagdo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fun-
damental e médio.

§ 4° Na organizacao de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios
definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizagdo do
ensino obrigatério.

§ 5° A educacao basica publica atendera prioritariamente ao ensino regular
(BRASIL, 2008, p. 137-138).

Buscando efetivar o pacto federativo que se expressa por meio do regime de colabora-
¢do, o Artigo 211 traz a defini¢do e distribuicdo de competéncias entre os entes da federacdo e
tem como pressupostos a constitui¢do de sistemas de ensino pelos entes, bem como a autono-
mia de cada um deles e a ndo subordinacdo de um sistema ao outro. Observa-se, no entanto,
que as competéncias da Unido diferem daquelas estabelecidas aos demais entes, cabendo a
ela prestar assisténcia a estados e municipios e agir de forma que busque redistribuir recursos,

suprir as necessidades e equalizar as diferencas.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, Lei 9.394/96, reitera o ordenamento
constitucional no diz respeito ao regime de colaboracao ao afirmar em seu Art. 8° que “a Uniado,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao, em regime de colaboragao, os res-
pectivos sistemas de ensino”. Também estabelece as incumbéncias de cada uma das esferas de

governo no tocante a oferta e suas responsabilidades educacionais.

Conforme Abrucio (2010a), o Artigo 211 da Constitui¢ao Federal propoe trés elementos
que denotam equilibrio ao arranjo federativo para a area educacional: o primeiro diz respeito
a divisdo de competéncias mais descentralizadas na execucao dos servicos, no qual os munici-
pios assumem competéncias especificas; o segundo trata da adog¢ao de elementos matizadores
de uma descentralizacdo centrifuga, o que se torna relevante em razao das desigualdades no
atendimento educacional presentes em nosso pais; o terceiro ¢ a no¢ao de regime de colabo-
racdo, cujo objetivo € estabelecer a cooperagdo entre os niveis de governo, especialmente na

oferta a educagao basica.

Para este mesmo autor, o regime de colaboracdo se torna importante:

Dada a existéncia de redes duais, particularmente no ensino fundamental, de
competéncias comuns e de agdes supletivas da Unido, seria necessaria a coo-
peragdo entre os niveis de governo para evitar choques ou agdes descoorde-
nadas capazes de provocar uma piora na qualidade da politica. Desenha-se,
aqui, o federalismo proposto para a area educacional [...] (ABRUCIO, 2010a,
p. 60).
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Contudo, o ordenamento legal ndo tem sido capaz de construir um regime de colabora-
cdo que atenda as necessidades educacionais do Brasil e que seja capaz de diminuir as desigual-
dades entre os sistemas. A esse respeito, Cury afirma: “o regime de colaboracao, seja em termos
de conteudo, seja em termos de mecanismo, € dificil, lento e necessariamente negociado. Eo
que acontece com um Brasil cuja Unido congrega 27 estados, mais de 5.600 municipios e o
Distrito Federal” (CURY, 2010, p. 160). Além disso, ¢ importante destacar a heranga centrali-
zadora dos modelos ditatoriais na histdria do Brasil, quer seja em relagdo a gestdo publica de

um modo geral, quer seja em relacdo a gestdo dos sistemas educacionais.

Ao longo dos ultimos anos, o governo federal vem tentando equacionar o problema da
efetivacao do regime de colaboracgado e, segundo Abrucio (2010a), dois tipos de agdes tém sido
desenvolvidos nesse sentido. Uma delas ¢ a criagao de fundos federativos, como o caso do
Fundef (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério), em 1998, e posteriormente do Fundeb (Fundo de Manutengdo e Desenvol-
vimento da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao), em 2007. Os
fundos federativos visam o gerenciamento or¢amentario e financeiro vinculados a educagao,
implementagdo de politica redistributiva de corre¢ao de desigualdades sociais e regionais, a
garantia da transparéncia na gestdo dos recursos para a educacao e a valorizagao do magistério.
Os fundos contabeis, no entanto, nao t€ém promovido a redistribuicao dos recursos financeiros
para a educagdo a contento, haja vista que trazem poucos recursos novos para o sistema educa-
cional como um todo. O complemento da Unido aos fundos estaduais em 2006 ficou em torno
de menos de 1% da receita nacional no Fundef e, em 2008, menos de 5% no Fundeb (DAVIES,
2008). Assim, uma das criticas a politica dos fundos diz respeito ao volume de recursos des-
tinados a estes pela Unido, os quais encontram-se abaixo do necessario para proporcionar as
transformagdes que necessita a educagao basica no Brasil (FERREIRA; FRANCA, 2012).

Outro tipo de acdo desenvolvida pelo governo federal foi a concepgao de programas
federais que t€ém como objetivo estabelecer parametros nacionais e combater as desigualdades,
inclusive utilizando critérios de avaliacdo para a distribui¢do de recursos. Desde o governo
Itamar (1992-1994) até o atual governo da presidente Dilma Rousseff (2011-2016), a criagao
de programas e a distribuicao de recursos por parte da Unido tém sido uma estratégia ampla-
mente utilizada a fim de equacionar o problema da falta de coordenagdo federativa no campo

educacional.

O Plano de A¢des Articuladas pode ser considerado o mais recente Plano desenvolvido
pelo governo federal no sentido de minimizar as disparidades educacionais. Isso porque, por
meio do PAR, os entes federados firmam convénio com a Unido para receber assisténcia técni-
ca e financeira, tendo em vista o desenvolvimento de agdes visando a melhoria da qualidade da
educacdo. No entanto, o PAR e outros programas, como o Programa Dinheiro Direto na Escola

(PDDE), fazem parte da funcao redistributiva e supletiva da Unido, fungdes as quais a Unido
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tem estado aquém de efetivar o objetivo proposto de atender com equidade todos os sistemas

educacionais brasileiros.

Observa-se que as politicas publicas implementadas na educagdo, ao longo das duas
ultimas décadas, mesmo tendo alcangado a quase universalizacao do ensino fundamental, por
exemplo, nao tém sido capazes de reduzir as disparidades no atendimento a toda populagado, no
sentido de garantir uma educacao com qualidade socialmente referenciada para todos, assegu-

rando condig¢des de acesso e permanéncia aos educandos de todo territdrio nacional.

Ha, portanto, assimetria entre os entes da federagdo no que diz respeito ao atendimento
educacional no vasto territorio nacional. De fato, essa assimetria persiste ndo apenas na area
educacional, mas ¢ resultado da constitui¢do do federalismo brasileiro que assumiu uma carac-
teristica peculiar em relag@o ao seu desenvolvimento, em razao dos interesses das elites politi-
cas brasileiras. Tais interesses particulares historicamente tém comprometido a concretizagao

do pacto federativo no Brasil, alterando a dinamica nas arenas de tomadas de decisoes.

No campo educacional, os programas e projetos implementados ao longo dos ultimos
anos, fundamentados nos principios da reforma na administragao publica vivenciadas ao curso
da década de 1990 e anos 2000, ndo foram capazes de garantir o direito a educacdo para a po-
pulagdo brasileira. As mudangas na forma de organizar, planejar e gerir o Estado e, por conse-
guinte, na relagdo entre os entes federados, constituem-se, ainda, como dificuldades na garantia

desse direito, como sera discutido no capitulo seguinte.

3. PLANEJAMENTO E GESTAO GOVERNAMENTAL NO BRASIL E REPERCUSSOES NO
CAMPO EDUCACIONAL

As mudangas pelas quais vem passando a sociedade em geral, nas Ultimas décadas,
demarcam uma nova conjuntura nos campos politico, econdmico, social e cultural. Tais mu-
dangas sdo fruto, principalmente, de uma reorganizacao interna dos processos produtivos com

vistas a expansdo do lucro.

As repercussoes politicas desse processo de reestruturacao do capital sdo inumeras,
podendo-se destacar a redefinicdo do Estado e de suas fungdes. Nesse sentido, o tamanho ¢ a
atuacao do Estado passam a ser aspectos criticados pelos defensores da ideologia neoliberal,
os quais preconizavam um Estado enxuto, minimo, porém forte. Assim, ao longo dos ultimos
anos, a administragdo dos servicos publicos, caracterizada como rigida, normativa e excessi-
vamente burocratica, tem sido alvo de criticas no tocante a prestagao dos servigos, e defendem
uma reforma no modelo de administragdao burocratica em prol da perspectiva gerencial e dos
ideais do mercado. Nesse contexto, ganha for¢ga um movimento de reforma para a administra-

¢ao publica.
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Sobre a pratica da administracdo de uma forma geral, quer seja de empresas, quer seja
publica, ¢ importante destacar que as mudancas identificadas em seus modelos e formas acom-
panham o desenvolvimento das forcas produtivas nos diferentes modos de produgdo obser-
vados no curso da historia, sobretudo no mundo moderno. Na medida em que o capitalismo
emergia, emergia também a necessidade de aperfeicoar os mecanismos de administracdo na

busca por maior eficiéncia e, por conseguinte, de maior acumulagdo do capital.

Diante do reconhecimento dessa conjuntura, este capitulo objetiva discutir a gestdo e
o planejamento governamental e, especificamente, o educacional. Para tanto, esta dividido em
quatro itens, cujo primeiro se propoe a estudar os principais modelos de administragao publica:
patrimonialista, burocratico e gerencial. O item seguinte item analisa os modelos de gestao
publica adotados no percurso do federalismo brasileiro a luz do planejamento governamental.
O terceiro item traz reflexdes sobre a gestdo e o planejamento educacional, ao passo que o
quarto item discute especificamente a gestdo democratica da educagdo publica. Isso posto,
compreende-se que o estudo dos sistemas educacionais brasileiros requer previamente, ainda
que de maneira breve, a apreciagao das mudangas nos modelos de administracdo publica uma
vez que: a “[...] administragdo escolar ndo se faz no vazio, realizando-se, em vez disso, no seio
de uma formagdo econdmico-social, e sendo, portanto, determinada pelas for¢as sociais ai pre-
sentes” (PARO, 2010, p 186).

3.1 EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: NOVOS DISCURSOS, VELHAS PRATICAS

Neste item, pretende-se resgatar brevemente a origem e o desenvolvimento da admi-
nistracdo publica, evidenciando tragos dos distintos modelos de administracdo observados na
historia recente, ou seja: 0 modelo patrimonialista, o modelo burocratico weberiano e o modelo

gerencial.

Convém destacar, entretanto, que, quando se fala em desenvolvimento, ndo estd em
questdo um processo linear e continuo de progresso no qual um padrao ¢ imediatamente subs-
tituido por outro. Dessa forma, ao se analisar o caso da administragdo publica brasileira, por
exemplo, serdo identificados, ainda hoje, fortes elementos da administragdo patrimonial em
qualquer dos trés niveis de governo ou de poderes. Logo, os modelos de administragdo convi-
vem concomitantemente, ndo sem tensoes e embates, embora em determinados momentos da

historia haja predominédncia de um em relacdo aos demais.

Destaca-se o patrimonialismo como uma pratica predominante nos Estados absolutistas
em que nao ha separacdo entre os bens privados do monarca e os publicos, sendo a coisa pu-
blica tratada pela autoridade como particular, o que favoreceria o surgimento de praticas como
corrup¢ao, nepotismo e clientelismo. Na administragdo patrimonial, a autoridade esta na pessoa

do rei e de seus descendentes (ou senhor equivalente) e, assim, sua autoridade ¢ perpetuada sem
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questionamentos. Para F. Costa (2010), a formagao social condizente com o patrimonialismo
caracteriza-se pela prevaléncia de um sistema de autoridade “[...] cujo fundamento maior ¢ a
tradicdo, o ‘ontem eterno’ que santifica os antigos costumes e alimenta o conformismo — assim
¢ porque sempre foi” (F. COSTA, 2010, p. 30, grifos do autor). Ainda para o autor, no patri-
monialismo, afirma-se a vontade do senhor, para quem os seus servidores, muitas vezes, sao
propriedade (escravos) ou mantém uma relacao de dependéncia pessoal. Além disso, ao lado do
senhor estaria o seu “quadro administrativo”, formado por amigos, por parentes e por pessoas

de confiancga, responsaveis por fazer acontecer suas ordens e também se beneficiando delas.

Em pleno século XXI, ainda € possivel identificar esse tipo de pratica na administracao
publica brasileira, ndo sendo raras as denuncias na midia de casos de abuso por parte dos go-
vernantes. A escolha de parentes sem competéncia técnica para assumir determinados cargos e
o uso de verba publica em beneficio proprio — tais como passagens areas, construcao de obras
que beneficiam as proprias terras, concursos publicos e licitagdes cujos critérios de selecao
sejam duvidosos — sdo alguns exemplos atuais de patrimonialismo que podem ser observados

em diversos paises, sendo algo bastante evidente caso brasileiro.

Noutro sentido, o avango do capitalismo, ao final do século XIX, propiciou as condi-
coes para o desenvolvimento do modelo de administracdo burocratico, o qual “Contrasta de
forma extrema com a regulamentagdo de todas as relagdes através dos privilégios individuais e
concessao de favores, que domina de forma absoluta no patrimonialismo” (WEBER, 1982, p.
232). Segundo Weber (s/d), a burocracia seria a forma mais eficiente de uma organizagao, pois

torna a administragcdo mais eficiente e eficaz, o que garante rapidez e racionalidade ao trabalho.

Em que pese a conceituagao de tom pejorativo acerca do termo burocracia observada
nos dias atuais, considerada como o excesso de normas e de regras, bem como de procedi-
mentos desnecessarios ao funcionamento administrativo, quer seja da empresa publica quer
da privada, sera adotado o conceito de Motta; Pereira para definir burocracia: “[...] sistema
social em que a divisao do trabalho ¢ sistematica e coerentemente realizada, tendo em vista os
fins visados; € o sistema social em que ha procura deliberada de economizar os meios para se
atingir os objetivos” (MOTTA; PEREIRA, 1981, p. 23).

Em relagdo aos estudos sobre a burocracia, Max Weber, intelectual alemao, foi um dos
principais estudiosos do tema. Para o autor, assim como uma forma de organiza¢do adminis-
trativa, a burocracia ¢ uma forma de demonstracdo do poder, de dominagdo legitima, a qual
podendo ser definida como “[...] a probabilidade de encontrar obediéncia pra ordens especificas
(ou todas) dentro de determinado grupo de pessoas” (WEBER, 1991, p. 139). Ou seja, ndo bas-
ta que alguém queira dominar o outro, € necessario que o outro esteja disposto a ser dominado,
que queria obedecer. Acerca da relacdo entre dominagdo e administracao, o autor ainda faz
uma observagdo pertinente, a de que “[...] na vida cotidiana dominacao €, em primeiro lugar,
administracao” (1991, p. 144).
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Weber (1991) elenca trés tipos puros de dominagao pelos quais os governantes tornam-
-se legitimos diante dos governados, excetuando-se aqueles considerados ilegais em virtude da
utilizacdo da forga fisica, como em regimes autoritarios: a dominag¢ao carismatica, a dominacao
tradicional e a dominag¢do legal com quadro administrativo burocratico. Cada um desses dife-

rencia-se dos demais por sua origem e legitimidade.

Ao analisar a dominagdo, no entanto, o autor faz uma ressalva importante, a de que “[...]
nenhum dos trés tipos costuma existir historicamente em forma real ‘pura’, o que nao deve
impedir a fixagdo do conceito na forma mais pura possivel” (WEBER, 1991, p. 141). Com esta
afirmacao, Weber (1991) destaca que apenas € possivel encontrar esses modelos puros quando
isolados no campo da teoria e que, uma vez dispostos na realidade, podem ser encontrados
combinados uns com os outros. E pertinente sua observagdo de que “Nem de longe se cogita
aqui sugerir que toda a realidade historica pode ser ‘encaixada’ no esquema conceitual desen-
volvido” (WEBER, 1991, p. 162).

No que se refere a dominacdo carismatica, o poder se legitima pelo carisma do lider,
qualidade pessoal e intransferivel, e por sua relagdo comunitaria de carater emocional. E irra-
cional, no sentido de ndo conhecerem regras, de ndo haver regulamento ou normas juridicas e
de ndo possuir funciondrios profissionais ou com formagao profissional. Uma vez que o lider

tenha perdido seu carisma, perde também seu poder.

Outro tipo de dominagdo discutido por Weber (1991) ¢ a tradicional. Conforme o au-
tor: “Denominamos uma dominacao tradicional quando sua legitimidade repousa na crenga na
santidade de ordens e poderes senhoriais tradicionais (‘existentes desde sempre’)” (1991, p.
148). Em outras palavras, o poder se legitima pela for¢a das tradi¢des e dos costumes e aquele
que exerce a dominacao nao ¢ apenas um lider, mas um Senhor, o qual deve ser obedecido e
respeitado em virtude de sua dignidade pessoal. Nao ha qualquer base racional e, portanto, ndo
tem como preocupagao a eficiéncia e o alcance dos objetivos determinados, mas a obediéncia

as tradi¢des, ao senhor.

Weber (1991) distingue dois tipos de dominagdo tradicional: o patriacarlismo e o pa-
trimonialismo, sendo o primeiro o dominio dos mais velhos, a dominag¢ao original tradicional.
Por seu turno, o segundo tipo, o patrimonialismo, surge com o aparecimento de um quadro
administrativo (e militar) puramente pessoal do senhor (MOTTA; PEREIRA, 1981).

O terceiro tipo, a dominacao legal com quadro administrativo burocratico, baseia-se
na racionalidade — na adequacdo dos meios aos fins (objetivos) pretendidos, nas regras € na
impessoalidade. Se nos modelos anteriores imperava o carisma, a devogao ou a tradi¢do, sem
qualquer racionalidade ou fundamento legal, no modelo legal burocratico, o poder advém dos
regulamentos e das leis aplicaveis a todas as pessoas sem favorecimento, ou seja, o poder e

a capacidade de dominagdo ndo estdo nas pessoas, mas nas normas € nos regulamentos. Ao
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comparar os trés modelos de dominagdao, Weber classifica o legal burocratico como o mais

adequado as organizagdes, em razao de sua superioridade técnica.

Para Torres (2004), as caracteristicas centrais do modelo burocratico proposto por We-
ber sdo: impessoalidade — as regras e as normas existentes sdo aplicaveis a todos os cidadaos
— de modo que, como o proprio Weber (1982, p. 251) esclarece, a burocracia “desenvolve-se
mais perfeitamente na medida em que € ‘desumanizada’, na medida em que consegue eliminar
dos negocios oficiais 0 amor, o 6dio, e todos os elementos pessoais, irracionais € emocionais
que fogem ao calculo”; hierarquia — toda organizagdo burocratica se estrutura por meio de
um sistema ordenado de mando e de subordinagdo, no qual ha uma supervisao dos postos in-
feriores pelos superiores, sendo estes imparciais € objetivos; regras rigidas — a administracao
¢ pautada por regras, normas escritas e exaustivas que definem rigidamente o procedimento
a ser executado; especializa¢do — diz respeito a qualificacao profissional verificada mediante
prova e certificada por diploma, pois, uma vez que o modelo burocratico possui uma severa di-
visao do trabalho, as competéncias profissionais precisam ser definidas por critérios técnicos;
continuidade e controle — a linha de producao ¢ continuada e amplamente controlada a fim de
verificar se seus fins estdo sendo perseguidos, quanto mais previsivel o comportamento, mais

facil é controla-lo.

Weber (1982) ressalta que o modelo burocratico se desenvolveu plenamente apenas
no Estado moderno. No entanto, tanto o proprio autor (WEBER, 1982) quanto Motta; Pereira
(1981) destacam que as burocracias ndo se constituem como um fato novo, ja que as organiza-
¢oes burocraticas podem ser observadas na Antiguidade, sendo o Império Novo egipcio (1580-
712 a.C.) seu precursor. Os autores apontam também como exemplos de antigas burocracias o
Império Romano, o Estado Bizantino e a igreja catélica, esta como a mais antiga das burocra-
cias ainda hoje existentes. Esses destaques, entretanto, sdo considerados excegdes dentro do
contexto social de suas épocas, tendo sido o desenvolvimento da burocracia uma necessidade
criada historicamente pelo desenvolvimento do capitalismo. Em suma: “As burocracias sao,
portanto, um fenémeno antigo, mas s6 modernamente se tornam um fator social dominante”
(MOTTA; PEREIRA, 1981, p. 47).

Se hoje o termo burocracia parece tdo antiquado e inapropriado aos tempos atuais, €
preciso ter clareza a respeito de seu papel para o aprimoramento das fun¢des administrativas

ao longo do ultimo século, como evidencia Torres:

E dificil imaginar a intensa evolugdo das relagdes capitalistas, com a hiper-
trofia e o gigantismo das corpora¢des multinacionais, sem a criagdo de uma
estrutura burocratica adequada para garantir condigdes minimas de adminis-
tragdo, controle e planejamento nesse ambiente econdmico tdo complexo e
desenvolvido (TORRES, 2004, p. 19).
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Como se pode perceber, a emergéncia da burocracia se d4 com a busca por maior efi-
ciéncia nas organiza¢des modernas, sendo classificada por Weber como a forma mais racional

de dominagao:

A administragdo puramente burocratica [...] €, segundo toda a experiéncia,
a forma mais racional de exercicio de dominagdo, porque nela se alcanga
tecnicamente o maximo de rendimento em virtude de precisao, continuidade,
disciplina, rigor e confiabilidade — isto €, calculabilidade tanto para o senhor
quanto para os demais interessados —, intensidade e extensibilidade dos ser-
vigos, e aplicabilidade formalmente universal a todas as espécies de tarefas
(WEBER, 1991, p. 145-146).

O modelo legal burocratico atendia favoravelmente as necessidades de expansao do
capitalismo no instante em que tinha como objetivo principal o aumento da eficiéncia e da
racionalidade. Diante disso, a expansao da producao mecanizada possibilitou o controle da
producao, analisando fatores como mao de obra e matéria prima no sentido de otimizar os re-
sultados. Assim, houve uma burocratizacdo do mundo moderno, dado que nao so as empresas

se fundamentaram no modelo burocratico mas também o Estado e sua administragao.

Torres (2004) analisa as condi¢des que favoreceram o fortalecimento da burocracia, as
quais, conforme o autor, estao fortemente relacionadas com a expansao quantitativa e qualitati-
va das fun¢des administrativas nas esferas publica e privada. Essa discussdo torna-se pertinente
a analise do autor, a medida que retoma elementos da histéria que ampliam a compreensao
sobre os substratos necessarios ao desenvolvimento da burocracia, os quais estao relacionados

nao apenas ao desenvolvimento do capitalismo, mas, também, a conquista de direitos.

O autor destaca que a conquista gradual de direitos para os cidaddos no curso dos sécu-
los XVIII a XX tem como consequéncia direta o crescimento da burocracia publica. Destaca
que, no século XVIII, observa-se a conquista de direitos civis frente a um longo processo de
luta contra o absolutismo e pelos direitos da humanidade, sendo a Declaragao dos Direitos do
Homem resultado desse embate. No século XIX, os ganhos sao no campo dos direitos politicos,
destacando-se o incremento das relagdes capitalistas, por um lado, e, por outro, a exclusio so-
cial da classe operaria, o que levou a luta politica por parte dos trabalhadores e ao desenvolvi-
mento de uma classe operdria muito mais organizada, tendo como um dos principais ganhos o
direito ao sufragio universal. Marshall, socidlogo britanico que se propds a estudar a evolugdo
da sociedade e da cidadania, destaca outro ganho politico do periodo: “[...] um dos principais
feitos do poder politico no século XIX foi abrir o caminho para o desenvolvimento do sindi-
calismo ao tornar os trabalhadores capazes de se valerem de seus direitos civis coletivamente”
(MARSHALL, s/d, p. 103).

Acerca da conquista de direitos, especialmente no que se refere ao contexto da Europa
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Ocidental, Marshall (s/d) elenca o século XX como aquele em que ha uma conquista de direitos
sociais que respondem as necessidades basicas humanas — tais como salario, habitagdo, educa-
cdo, satde — cujo apice encontra-se no assistencialismo promovido pelo Estado aos cidadaos
ao fim da Segunda guerra, periodo em que ficou conhecido como Estado de Bem-estar Social
ou Welfare State.

Assim, Torres (2004) evidencia que com a conquista de direitos sociais ao longo do
século XX — os quais foram possiveis em razao dos direitos civis e politicos conquistados nos
séculos XVIII e XIX —, identifica-se o aumento do escopo de atuacao da administragdo publica

par atender as demandas crescentes da populacao.

Convém destacar que o desenvolvimento da burocracia também nao seria possivel sem
o processo de expansdo do capitalismo, observado principalmente no contexto pés-Segunda
guerra mundial, periodo em que se observa que os paises capitalistas desenvolvidos assumiram
novas fungdes no setor social, atuando com investimentos publicos em seguridade social, as-
sisténcia médica, educacao e habitagdo. Por meio de politicas redistributivas, o Estado investiu
em setores considerados vitais para o crescimento da produgdo e do consumo de massa, tais
como transportes, equipamentos publicos e estradas. Esse periodo, de 1945 a 1973, teve como
caracteristicas principais o controle do trabalho, a massificagdo dos habitos de consumo, além

do forte intervencionismo estatal ilustrado por meio do Estado de bem-estar social.

O Estado, ao assumir o papel de provedor social, adotou o modelo de administragao bu-
rocratica fundamentado nos ideais de Max Weber, que surge em oposi¢cdo ao modelo patrimo-
nialista vigente na Europa entre os séculos quinze e dezoito. A ado¢do do modelo burocratico

se justifica por alguns fatores, dentre os quais estdo os seguintes:

Aplicado ao poder publico, o modelo burocratico denota uma reagdo a ar-
bitrariedade, ao nepotismo, ao clientelismo e ao patrimonialismo por parte
de quem controla o governo, introduzindo um elemento de previsibilidade e
estabilidade na implementacao das atividades estatais, a0 mesmo tempo em
que instrumentaliza seu controle (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 19).

Na administrag¢ao publica burocratica, os individuos passam a ser contratados em fun-
¢do de sua competéncia técnica e de suas qualificagdes, cada fungao esta subordinada a normas
e a regulamentacdes especificas, bem como a regras hierarquicas. Na organizagdo, cada mem-
bro estd preso a seu cargo e a suas atribuicdes desde o mais alto nivel da hierarquia, de modo
que todos sdo considerados pecas de engrenagem, em uma estrutura que lhes impde o caminho
a seguir. Bresser-Pereira justifica que a administragao publica burocratica foi adotada “[...]
porque, em uma organizagdo grande e complexa como € o Estado, era, conforme Weber viu
com clareza, a tnica forma possivel de coordenar as agdes e prever o comportamento de seus
membros” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 48).
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No modelo burocratico de administra¢ao, predomina a razao técnica e a despolitizagao
das decisdes, podendo-se afirmar que nesse modelo h4a uma subordinacdo da politica a l6gica
instrumental. Para seu desenvolvimento, era necessario um aparato de ordens e de processos
que pudessem garantir a neutralidade da acdo administrativa dentro da gestao estatal e o pleno
funcionamento de normas e regras que assegurassem o desenvolvimento do pessoal, isolado de
influéncias politicas (ARAUJO, 2010).

Foi com esse modelo de administra¢ao centrado no burocratismo que o Estado, consi-
derado mantenedor do bem-estar social, ao assumir a bandeira do pleno emprego e da amplia-
¢do dos direitos sociais, regulava e intervinha no mercado, buscando uma melhor utilizagao
dos fatores produtivos em defesa da sociedade. Sobre esse aspecto, Przeworski (1989, p. 53)
argumenta que “[...] de vitima passiva dos ciclos econdmicos, o Estado tornou-se quase da noi-
te pro dia uma institui¢do por meio da qual a sociedade podia regular as crises a fim de manter

o pleno emprego”.

A recessao do capitalismo, em meados da década de 1970, abre espaco para criticas ao
modelo burocratico de administragao publica e para postura extremamente rigida e normativa,
incapaz, portanto, de responder as demandas de uma sociedade em constantes mudangas. Dian-
te da crise do capital, comumente creditada ao Estado por economistas liberais, surge a neces-
sidade de modificar a gestdo dos servigos publicos, modernizando-a. dessa maneira, de acordo
com Castro (2007, p. 122) “Mudar o tipo de organizacao do Estado e torna-la mais eficiente e

produtiva passou a ser a defesa dos governantes, em todo o mundo”.

As criticas apontavam o setor privado e o seu gerenciamento como o modelo a ser se-
guido, seja em fung¢do de sua eficiéncia, eficicia, produtividade ou de sua agilidade. A solucao
para superar a crise, aprofundada em 1973, estaria no contexto mundial mais amplo, no modelo
neoliberal, fundado na total liberdade do mercado. O declinio do Estado de Bem-Estar social, o
colapso do socialismo real, cujo simbolo foi a queda do muro de Berlim em 1989, permitiram

ampla ofensiva do pensamento neoliberal nas tltimas décadas do século XX.

De acordo com Gentilli (1995, p. 230-231):

[...] o neoliberalismo expressa uma saida politica, econdmica, juridica e cul-
tural especifica para a crise hegemonica que comega a atravessar a economia
do mundo capitalista como produto do esgotamento do regime de acumulagao
fordista iniciado a partir do fim dos anos 60 e comeco dos 70. O(s) neolibera-
lismo(s) expressa(m) a necessidade de restabelecer a hegemonia burguesa no
quadro desta nova configuracdo do capitalismo em um sentido global.

As modificacdes vivenciadas nesse periodo estabeleceram um reposicionamento nao sé
do setor privado, mas também do setor publico. Nao obstante, convém destacar, como ressalva

Gentili (1995) ao se referir aos neoliberalismos, que nem o ideério neoliberal nem as mudan-
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cas estabelecidas em decorréncia deste se aplicaram da mesma forma e ocorreram da mesma
maneira € com a mesma intensidade nos diferentes paises. Tudo isso dependia da inser¢ao
dos paises nessa nova configuragdo, o que, via de regra, estava relacionado a sua importancia

econOmica no cenario internacional.

As mudangas no setor produtivo, oriundas das transformagdes no mercado mundial e do
advento de novas tecnologias, colocam em questdo a administragdo burocratica, pois: “Diante
de tantas demandas, o campo da geréncia entrou em crise e exigiu um novo paradigma que

pudesse incorporar a incerteza e a complexidade” (ARAUJO, 2010, p. 31).

Diante disso, o fortalecimento do neoliberalismo enquanto uma nova ordem econdmica
construiu um cendrio favoravel para se repensar o papel do Estado frente ao agravamento da
crise. Nessa nova conjuntura, o Estado se manteria forte em sua capacidade de romper o poder
dos sindicatos e de manter o controle do dinheiro, mas sua interven¢do econdmica e investi-
mentos sociais se dariam de forma infima (ANDERSON, 1995).

Entre as décadas de 1970 e 1980 tem-se um momento de recomposi¢cao econdmica,
social e politica. O Estado passou por um ajuste estrutural, o que provocou uma reconfiguragao
nos gastos sociais e, por conseguinte, a deterioragdo do servico publico. Passa, entdo, a atuar
de maneira focalizada, atendendo a populagdo de modo emergencial, agravando, ainda mais,

as condigdes sociais do povo.

A reestruturacao do capital, que buscava reconstituir seu periodo de ascensdo, funda-
mentou-se na necessidade de mudanca no interior do padrao de acumulacao, configurando-
-se, assim, uma mudanca no paradigma predominante; parte-se do taylorista-fordista para a
acumulagdo flexivel. Para Antunes (2006, p. 34), o “[...] desemprego em dimensao estrutural,
precarizacao do trabalho de modo ampliado e destruicdo da natureza em escala globalizada

tornaram-se tragos constitutivos dessa fase da reestruturagao produtiva do capital”.

O modelo de acumulacao flexivel ocasiona maior intensificacdo, desqualificagdo e de-
sorganizagdo do trabalho e enfraquece as relacdes entre os trabalhadores quando substitui a
linha de produgdo pela producdo em grupo, aumentando a autonomia do trabalhador e, por
vezes, até a competicdo entre seus pares, que nela se envolvem visando a bonificagdo por
producgdo. O modelo torna evidente que a fragmentacao, outrora predominante, ndo € a unica

maneira de precarizar o trabalho.

Cabe ressaltar que, com o modelo de acumulagao flexivel, ndo ha uma extingao do
modelo de acumulacao taylorista-fordista. Na contemporaneidade, ha observancia de ambos
os modelos, de forma combinada ou ndo. Além disso, também ¢ possivel identificar pequenas

organizacdes artesanais, domésticas e familiares, com diferentes maneiras de controlar o tra-
balho.
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A reestruturacao do sistema capitalista vivenciada nas ultimas décadas tem impulsio-
nado uma série de transformagdes no tocante a atuagao do Estado, buscando uma redefini¢ao
de suas fungdes. Tais mudangas sdo fruto, principalmente, de uma reorganizagdo interna dos

processos produtivos com vistas a expansao do lucro.

As repercussdes politicas desse processo de reestruturacdo do capital foram inu-
meras e evidenciaram a critica a organizacao ¢ ao funcionamento do Estado moderno, so-
bretudo no que concerne a intervencao estatal na economia dos paises, ao esgotamen-
to do Estado de bem-estar no atendimento as necessidades basicas dos cidaddaos, bem

como na administragao publica adotada nesse periodo (o modelo burocratico weberiano).

E possivel destacar, ainda, a critica realizada por parte dos intelectuais neoliberais a
administracdo dos servigos publicos pautada no modelo burocratico. Isso se d4 porque as trans-
formagdes e fatos ocorridos no periodo — a exemplo da crise econdmica e fiscal mundial, da
ingovernabilidade dos Estados, da globalizagdo e do aumento de poder das grandes multina-
cionais —, bem como o desenvolvimento de novas formulagdes tedricas no campo da adminis-
tracdo publica, proporcionaram as condi¢cdes materiais e intelectuais para sustentar a defesa de
um novo modelo de administragdo publica, chamado modelo de gerencial ou managerialism
(ABRUCIO, 1997).

Para os defensores da administracdo gerencial, a solug@o para os problemas enfrentados
estaria no setor privado e em seu gerenciamento como o modelo ideal a ser seguido, seja em
funcdo de sua eficiéncia, eficacia, produtividade ou de sua agilidade. O gerencialismo pre-
coniza a diminui¢do da interven¢do do Estado na economia e a flexibilizacdo de sua gestdo,
pautando-se na redugdo de custos e de pessoal, bem como na redugao do numero de atividades

exercidas pelo Estado, buscando, assim, o aumento da eficiéncia e da governabilidade.

No entanto, € preciso evidenciar que, na perspectiva de instituir um novo modelo de
gestdo, surgiram varias tendéncias nos paises desenvolvidos, do que se convencionou denomi-
nar como gerencialismo. Segundo M. Araujo (2010), essas tendéncias constituem um grupo de
estratégias comuns que englobam muitas preocupacdes as quais variam desde a necessidade
de reduzir o défict fiscal mediante politicas de privatizacdo e de desregulamentagao até a busca
da qualidade na prestacao dos servigos publicos, tomando como referéncia a adequagdo dos
servigos as necessidades concretas dos cidadaos.

Conforme o Centro Latino Americano de Administragdo para o Desenvolvimento
(CLAD 1998), a mudanca nos padrdes da administragdo publica nas décadas de 1970 e de
1980 para adog@o das orientagdes do modelo gerencial faz parte de uma primeira rodada de
reformas do Estado, as quais s3o orientadas para o mercado e caracterizadas como neoliberal-

-conservadoras. Esse modelo foi implementado inicialmente no Reino Unido, com o governo
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da primeira ministra Margareth Tatcher a partir de 1979, e nos Estados Unidos, com o governo
do entdo presidente Ronald Regan em 1981, sendo posteriormente defendido por organismos

internacionais, adotado e adaptado para diversos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

De acordo com Abrucio (2006), ainda que o gerencialismo tenha obtido certo éxito,
sobretudo na Gra-Bretanha, ndo se manteve estatico, apresentando um alto grau de transforma-
¢do, incorporando parte das criticas a sua pratica e, assim, modificando seu arcabouco. O autor
destaca, portanto, trés visdoes da administragdo publica que surgiram nas décadas de 1980 e de
1990 a partir do debate sobre o managerialism aplicado ao Estado: o Gerencialismo puro, o
Consumerism e o Public Service orientation. Abrucio (1996) destaca que esses modelos nao se

excluem, havendo razoavel intercambio entre suas ideias.

O gerencialismo puro tinha como eixo central o conceito de produtividade e como prin-
cipal objetivo a busca da eficiéncia, sobretudo do ponto de vista financeiro, em um contexto
de crise fiscal e de dificuldade dos governos em financiar seus déficts, no inicio dos anos 1980.
Para tanto, uma das primeiras a¢cdes implementadas foi o corte de custos e de pessoal, tendo
sido o governo britdnico o mais bem-sucedido nessa empreitada. Em contraposi¢@o a rigidez
do modelo burocratico, o gerencialismo puro propunha a defini¢do clara das responsabilidades
de cada funcionario dentro das agéncias governamentais; clara defini¢do dos objetivos organi-
zacionais, analisados em sua substancia e ndo enquanto processo administrativo; aumento da
consciéncia a respeito do valor dos recursos publicos, procurando maximizar a relagdo finan-
ceira entre 0s recursos iniciais e os gastos realizados para a produgao de politicas (ABRUCIO,
1997). Para tanto, foram encontradas duas alternativas: “No ambito organizacional, a admi-
nistracao por objetivos e a descentralizagdo administrativa foram adotadas, o que, na pratica,

tornou-se uma desconcentracdo de poderes” (CASTRO, 2007, p. 127).

Ao sobrevalorizar a produtividade e a eficiéncia, o gerencialismo puro ndo considerou
em sua formulagdo tedrica a efetividade e a qualidade dos servigos prestados, tampouco a
satisfacao dos anseios dos clientes/consumidores. Esses elementos foram o mote para o desen-

volvimento do modelo seguinte: o Consumerism.

A maioria das criticas ao gerencialismo puro dizia respeito a incorporagdo de novos sig-
nificados a sua pratica, como por exemplo, a efetividade das agdes. Percebeu-se que a redugao
deliberada dos custos poderia levar a reducao da qualidade, o que poderia inviabilizar o alcance
dos objetivos propostos. Segundo Abrucio (2006), a busca pela qualidade na administracao
publica esta vinculada as mudancas ocorridas no setor privado em razao do aumento da concor-
réncia entre as empresas € do aumento do nivel de exigéncia dos consumidores. Assim, o autor
afirma que “[...] a busca permanente da qualidade tem relacao direta com o direcionamento da

producao para o atendimento dos anseios dos consumidores” (ABRUCIO, 2006, p. 186).

E importante discutir algumas das implicacdes geradas a partir dessa ressignificagdo da
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sociedade, compreendida, nessa perspectiva gerencial, enquanto sociedade consumidora. Ao se
considerar a realidade dos paises em desenvolvimento, ¢ necessario compreender que o proprio
termo consumidor nao poderia se adequar as instituigdes publicas dessas nagdes, haja vista que
seu significado denota um poder de escolha, de ser possivel optar por determinada prestadora
de servigo, o que nao acontece na realidade. Nesse sentido, Costa (p.157, 2010b) afirma que
“[...] o perigo aqui reside em cair na tentacao de perceber a sociedade como formadora apenas
de consumidores, interessados em maximizar sua satisfacao pessoal, perdendo-se de vista a
equidade”. Nesse sentido, corre-se o risco de priorizar os interesses de determinadas classes
sociais em detrimento das camadas mais desfavorecidas economicamente. Numa tentativa de
uniformizar os clientes e seus interesses, deixar-se-ia de lado o reconhecimento igualitario dos

direitos de cada individuo.

Em razdo dessas limitag¢des, o conceito de consumidor ndo pdde ser transposto do am-
bito empresarial para o da administracao publica e € a partir de tais criticas que se desenvolve o
terceiro modelo, o Public Service Orientation, cuja principal evolugdo diz respeito a substitui-
¢ao do conceito de cliente pelo conceito de cidadao, considerando este ltimo como sendo mais
amplo, o qual leva em conta, além da liberdade de escolha dos servicos, a assun¢ado de direitos
e deveres. Duas outras ideias centrais neste modelo sdo a equidade na prestacao dos servicos e
a accountability (CASTRO, 2007).

Acerca da ultima, Sano (2003) compreende accountability como a obrigatoriedade de
dirigentes publicos prestarem contas de seus atos a um o6rgao de controle, ao parlamento ou
a propria sociedade. No entanto, o autor faz ressalvas importantes em relagao a tradugao do
termo no Brasil e na América Latina, haja vista que nao existe um vocabulo que exprima todo
o significado que a palavra encerra, o que leva a crer que essa deve ser uma preocupagao nao
apenas linguistica, mas, principalmente, politica e cultural. De acordo com Sano (2003, p. 14):
“A conclusdo ¢ que a auséncia de uma traducao significa que os conceitos ndo fazem parte do
cotidiano da cultura local, mas que poderiam ser desenvolvidos a partir da percep¢do de sua
importancia e sua incorporagao gradativa”. Em que pese a dificuldade de tradugdo do termo,
sua utilizacdo possibilita o controle e a prestacdo de contas por parte daqueles que exercem o

poder em nome de outros.

Para Grau (2006), a exigéncia da prestacao de contas traduz a consciéncia de que, para
que o poder seja democratico, ndo basta que derive de fontes legitimas, mas precisa que seu
proprio exercicio seja também legitimo a partir da possibilidade de sua justificacdo e subse-

quente contestacao por outros.

O Public Service Orientation, contudo, também apresenta alguns problemas, os quais
se relacionam com a forma como o modelo foi pensado, a partir dos parametros do poder local,
dentro do qual os cidaddos poderiam exercer maior controle sobre a qualidade dos servigos

publicos. Isso ocorre porque, na realidade, o controle exercido pelos cidaddos ndo ¢ capaz de
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resolver os problemas do setor publico na esfera social, o que demanda outros tipos de respos-
tas, mais abrangentes e articuladas (ABRUCIO, 2006).

As criticas ao Public Service Orientation permitiram que fosse evoluindo, de forma
que, em meados dos anos 1990, ganha contorno um novo modelo, o qual se convencionou
chamar de Nova Gestao Publica (NGP). Sobre a NGP, em relagdao aos modelos anteriores, ¢
importante observar que: “No percurso, novas questdes vao emergindo, em que se destacam a
maior preocupagao com a transparéncia e o refor¢o dos mecanismos de accountability, enquan-
to outras saem de cena” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 29).

Esse novo modelo de administragao, caracterizado ndo apenas pela busca da eficiéncia,
mas também da qualidade, da produtividade, da avaliacdo de desempenho, e pela flexibilidade

gerencial e pelo planejamento estratégico, ¢ o que vem a configurar a Nova Gestao Publica.

De acordo com Gete (2001), torna-se dificil sistematizar os contetidos e as ideias princi-
pais da NGP bem como suas raizes, mas € possivel afirmar que, com esse paradigma de gestao
publica, busca-se aproximar as formas de producao do setor publico com as do setor privado.
Para essa mesma autora “La NGP pretende ser uma alternativa tanto a la gestion tradicional
como al gerencialismo clésico. Aunque sus fuentes de inspiracion son muy diversas, trata de
construir um cuerpo de conocimientos y técnicas para el sector publico, orientandolo hacia el
rendimento y los resultados” (GETE, 2001, p. 08).

E possivel identificar na NGP alguns avancos em relagio ao gerencialismo. Para Car-
neiro; Menicucci (2011), de uma orientacgao inicial voltada a busca de eficiéncia e a redugdo do
gasto publico, o reformismo associado a esse modelo avanca em dire¢do a questdes como: foco
em resultados; qualidade dos servigos prestados; empoderamento do cidaddo para escolher
entre diferentes provedores de servigo e para expressar seu grau de satisfagdo como usuario;

transparéncia das acdes; accountability.

Acerca deste ultimo item, podemos considerar que passa a ser um elemento central nas
ideias da NGP e, ainda que ndo haja uma traducao literal do termo para a lingua portuguesa,
como destacado anteriormente, esse vem sendo traduzido como responsabilizacdo. Conside-
rada um dos pilares da NGP, a responsabilizacdo esta relacionada ao controle do desempenho
governamental no tocante a oferta dos servigos publicos. Conforme A. Araujo (2010, p. 131),
essa ¢ uma “[...] consequéncia direta da maior autonomia ao gestor, do foco no desempenho, da
necessidade de instituir formas de controle diferenciadas do controle burocratico, de cidadaos

mais exigentes e da busca de eficiéncia”.

Para F. Costa (2010), a NGP ¢ produto de uma longa maturacdo de ideias que fecundam
no meio académico desde a década de 1950, constituindo-se como uma espécie de aplicagao ao

campo da gestdo publica dos “ganhos tedricos” da nova economia politica e da ciéncia politica,
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revestidos de contetdo ideologico, embora aparente ter cardter pragmatico para evitar as criti-
cas dirigidas aos modelos anteriores. Ainda de acordo com F Costa (2010, p. 149), as ideias da
NGP “Servem igualmente ao neoliberalismo, a terceira via ou a governanga progressista, pois

propugnam solugdes ‘racionais’, ditadas por critérios eminentemente técnicos”.

As ideias da NGP constituem os fundamentos do que o CLAD (1998) denominou se-
gunda geragao de reformas e estdo presentes no documento elaborado por esse Centro para
implementagdo da reforma gerencial no continente latino-americano, intitulado Uma Nova
Gestao Publica para a América Latina. De acordo com o documento, a solugdo nao estaria no

desmantelamento do Estado, mas em sua reconstrugdo e na recuperagdo de sua governanga.

O documento do CLAD elenca trés elementos necessarios a implantagdo da reforma
gerencial na América Latina: a) flexibilizagdo organizacional no intuito de tornar os gover-
nos mais ageis; b) montagem de uma rede de relacdes mais democraticas entre a prestagao
dos servicos publicos e os cidaddos-consumidores; ¢) implantagdo de um modelo contratual e
competitivo de acdo estatal, a partir do qual se possa aumentar a eficiéncia e a efetividade das
politicas (CLAD, 1998, p. 07).

A proposta de reforma gerencial da gestdo publica para os Estados latino-americanos,
de acordo com o CLAD (1998), tem entre suas caracteristicas e objetivos: a) profissionaliza-
cdo da alta burocracia organizada em carreiras, de modo que essa seja tecnicamente preparada
e motivada, com capacidades de negociagdo e responsabiliza¢do perante o sistema politico.
Advogada também no modelo burocratico, a proposta de constitui¢do de um corpo de funcio-
narios altamente qualificados avanga no sentido de que eles precisam aliar o conhecimento
especializado a responsabilidade politica, evitando, portanto, um insulamento da sociedade;
b) a administragao publica deve ser transparente e seus administradores, responsabilizados
democraticamente perante a sociedade; c¢) descentralizacao dos servigos publicos para os go-
vernos subnacionais, desde que estabelecidos os mecanismos de cooperacao entre os niveis de
governo a fim de se evitar competi¢do entre esses; d) em atividades exclusivas do Estado que
permanecerem a cargo do Governo Federal, a administragdao deve ser baseada na desconcen-
tragdo organizacional, na delega¢do da execucdo de fungdes dos 6rgaos centrais para agéncias
descentralizadas; €) o foco no controle a posteriori dos resultados em detrimento do controle
passo a passo das normas e dos procedimentos, algo caracteristico do modelo weberiano; f)
novas formas de controle, destacando-se o controle dos resultados, o controle contabil dos
custos, o controle por competi¢cdes administradas entre as agéncias publicas e o controle social
dos cidadaos sobre os servigos publicos; g) a descentralizacdo de servicos considerados nao
exclusivos do Estado — nas areas sociais, de educacao, de saude, de pesquisas cientificas — para
agéncias do setor publico ndo estatal; h) orientagdo da prestagdo de servigos para o cidadao-u-
suario, o que se contrapde ao modelo anterior em razao de ele ser auto referenciado, voltado

mais para a afirmac¢do do poder do estado e da burocracia estatal; 1) modificacao do papel da
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burocracia em relacdo a democratizagdo do poder publico. Para que todo esse conjunto fosse
vidvel, seria necessario aumentar o grau de responsabilizacdo do servidor publico perante a
sociedade, os politicos eleitos e perante os representantes formais e informais da sociedade que
estejam atuando junto a esfera publica ndo-estatal. Para o CLAD, com essas caracteristicas, a
reforma gerencial pretende superar a ineficiéncia da burocracia, aliando autonomia e eficiéncia

administrativa ao controle social e a transparéncia das atividades publicas.

Todos esses elementos estdo relacionados ndo apenas com a reforma da administracao
publica e com adogdo dos principios gerenciais em suas diferentes fases, mas também, e prin-
cipalmente, a reconstrucao do Estado e a melhoria de seu desempenho no tocante a efetividade
dos servigos prestados. Como afirmam Carneiro ¢ Menicucci (2011, p. 12), a evolugao e as
criticas recebidas pela NGP e os questionamentos feitos recentemente em torno da reforma da
administracao publica “[...] estdo associados a constantes movimentos por reformas do Estado,
desta vez com revaloriza¢ao do seu papel, particularmente enquanto propulsor do desenvolvi-
mento com inclusdo e reducao das desigualdades” (CARNEIRO e MENICUCCI, 2011, p. 12).

Observa-se, outrossim, que, em alguns aspectos, a reforma gerencial mantém certa con-
tinuidade com o modelo burocratico, embora numa outra fase do processo. Por exemplo, isso
ocorre na manuten¢do de uma burocracia altamente qualificada e com carreiras atrativas, na
divisdo entre concepcao e execucdo no instante em que se desconcentra a execucao das agdes
para agéncias de governo cuja tomada de decisdo ja teria acontecido nos niveis superiores, na
permanente divisdo do trabalho ou mesmo na necessidade de criacdo de mecanismos de con-

trole.

Essa ideia corrobora o pensamento de Lima (2012, p. 129), para o qual € prematuro o
discurso que profere a queda da burocracia assim como também sdo prematuros os discursos
que garantem a emergéncia da organizagdo pos-burocratica como alternativa capaz de superar
boa parte das caracteristicas da burocracia weberiana. Para o autor, no cenario atual seria mais
adequado se referir a emergéncia da hiperburocratizacdo em vez de se reportar a um modelo

poOs-burocratico. Como afirma Lima (2012, p. 130):

Tratar-se-4, em tal caso, de uma burocracia aumentada, resultante de um pro-
cesso de hibridizagdo que ora perde, ora mantém, certos tragos da burocracia
weberiana, que associa, eventualmente, novas dimensodes ao “tipo-ideal ori-
ginal”, que adquire novas e mais complexas propriedades de extensao e con-
trole, entre outras, induzidas por uma burocracia digital, ou ciberburocracia.

Para o autor, ainda que haja um contexto de reforma do Estado e da administra¢do publi-

ca fundada na reconstrucdo do Estado para a efetividade de suas acdes, o quadro de referéncia
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dominante continua sendo o da racionalidade econdmica, para o qual o modelo organizacional
considerado mais racional continua a ser o da empresa privada. Nesse sentido, a burocratizagao
das organizagdes permanece €, possivelmente, intensifica-se, embora adotando novas formas
mais flexiveis e hibridos, eventualmente contraditorio. A burocracia cléssica, rigida, mecéanica
e formalista, daria lugar a uma burocracia considerada fluida, parcialmente desmaterializada,
admitindo certo grau de incerteza e de flexibilizacao, e, simultaneamente, a elementos de des-

centralizacdo e a novas formas de centralizagdo e de controle (LIMA, 2012).

Assim, verifica-se que a trajetoria da administracao publica ¢ marcada por avangos e
recuos cujas mudangas empreendidas nao garantem a ruptura com os modelos de administra-
¢do predominantes anteriormente. Na trajetdria da administragdo publica brasileira também se

evidenciam permanéncias quanto ao modelo burocratico, como sera discutido a seguir.

3.2 PLANEJAMENTO E GESTAO GOVERNAMENTAL NO ESTADO BRASILEIRO: A INDIS-
SOCIABILIDADE DISSOCIAVEL

Planejar e gerir sdo tarefas, a priori, indissociaveis, posto que, grosso modo, o primeiro
diz respeito a definicao antecipada de um conjunto de agdes a serem realizadas e o segundo a

execugao das acoes planejadas.

Ao tratar das fun¢des do Estado contemporaneo, planejamento e gestdo sdo elementos
essenciais para se buscar tanto atender as necessidades da populacdo quanto para o desenvol-
vimento econdmico e social da nacao. Para tanto, essas duas dimensdes devem estar inter-re-
lacionadas, sem predominancia de um sobre outro, isso porque, de acordo com Cardoso Junior
(2011, p. 12), por um lado o “[...] planejamento descolado da gestdo corre o risco de tornar-se
um conjunto de estudos, diagndsticos e proposi¢des de objetivos sem eficacia instrumental,
atividade incapaz de mobilizar os recursos necessarios de forma racional, na dire¢ao preten-
dida pelo plano”, por outro, “[...] a gestdo, embora seja atividade de gerenciamento cotidiano
da maquina publica, € algo que apenas pode fazer sentido estratégico [...] se acoplada ou refe-
renciada adequadamente a diretrizes gerais e atividades concretas emanadas do planejamento

governamental”.

Contudo, a analise da trajetdria historica da atuagao do Estado brasileiro, desde as pri-
meiras décadas do século XX, evidencia uma dissociagdo entre planejamento e gestdo, com
alternancia na primazia de um elemento diferente do outro em diferentes momentos, conforme
demostra Cardoso Junior (2011). PGe em relevo, também, que sua construcao histdrica ndo se
deu de forma linear, mas, ao contrario, esteve marcada por mudancas e por reveses relaciona-
dos ao contexto especifico de cada periodo, de tal forma que no curso da historia, ¢ possivel
observar iniciativas de modernizacdo da méquina publica, muito embora, atualmente, ainda

seja possivel identificar uma estrutura rigida e fechada em si mesma. De acordo com Martins
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(1997), o Estado brasileiro e, especificamente, sua administragao publica foram fundados sob
forte influéncia patrimonialista, heranca cultural portuguesa e a tentativa de substituicdo da
administracao patrimonial foi e continua sendo marcada pelas descontinuidades e contradigdes

politico-administrativas do Estado brasileiro.

Uma primeira tentativa de modernizagao da administracao publica no Brasil aconteceu
na década de 1930 com o governo Vargas. Até esse periodo, o Estado brasileiro era controlado
pelos interesses de uma elite agraria formada por aristocratas proprietarios rurais. Assim, essa
década demarcou um momento em que o Estado brasileiro despontou como interventor na
economia e como propulsor do desenvolvimento em razdo do crescente processo de industria-

lizagdo e de urbanizagdo da época, além de por outros fatores sociais e politicos.

Dentre os eventos significativos para as mudangas ocorridas nos anos 1930, destaca-se,
em ambito internacional, a Grande Depressao da economia mundial, estimulada com a quebra
da bolsa de valores de Nova lorque em 1929, que teve como uma das consequéncias o colapso
do modelo econdmico vigente, baseado na exportagdo de bens primarios. No Brasil, esse fato
repercutiu na perda de poder politico por parte dos cafeicultores e o pais, de base agraria e de
economia primario-exportadora, foi dando lugar a uma sociedade de base urbano-industrial.
Nesse sentido, o Estado brasileiro passou a atender a parte dos interesses de uma classe social
que comecava a se organizar, ainda que de forma incipiente, a burguesia. Reconhecer isso nao
significa dizer, entretanto, que os grandes proprietarios de terras tenham perdido sua influéncia,

o que pode ser observado mesmo nos tempos atuais.

Nesse contexto de transformacdes e de novos arranjos politicos, o governo de Getulio
Vargas empreendeu uma reforma administrativa no Estado brasileiro, instituindo 6rgaos volta-
dos para o planejamento governamental, aqui compreendida como a “[...] atividade ou o pro-
cesso consciente que antecede e condiciona a agio estatal” (CARDOSO JUNIOR, 2011, p. 15).
Sao exemplos dessa reforma a criacado do Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1934,
e a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) em 1938. De acordo
com Rezende (2011), ao primeiro competia formular politicas econdmicas voltadas para a re-
ducdo da dependéncia externa, podendo, portanto, ser considerado como o primeiro organismo

governamental com fungdes tipicas de um o6rgao de planejamento.

O DASP, por sua vez, objetivava fornecer elementos para melhoria da maquina publica
e fornecer assessoria técnica ao Presidente da republica. Esse 6rgdo teve como incumbéncia
a elaboragdo do primeiro plano quinquenal da historia do planejamento brasileiro — o Plano
Especial de Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943). Além disso,
o o0rgdo promoveu uma transformag¢do na administracdo publica ao empregar tecnologia admi-
nistrativa de ponta e ao profissionalizar o servi¢o publico segundo o mérito dos servidores ao
instituir, na administra¢ao publica, os principios da impessoalidade, da obediéncia as normas

rigidas e universalmente validas. Pode-se afirmar que, por meio dele, as diretrizes do modelo
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burocratico weberiano comecaram a ser incorporadas na administracao publica brasileira. No
entanto, para Martins (1997, p. 176), o avanco daspiano, em relagdo as praticas patrimonialis-
tas, foi parcial: “Nao porque tenha se concentrado exclusivamente nos meios, no aspecto da
eficiéncia, mas, sobretudo, porque as forcas tradicionais de indole patrimonialista continuaram

latentes e preponderantes, tanto na administracao publica quanto na politica”.

Do ponto de vista do planejamento, Cardoso Junior, Pinto e Linhares (2010) argumen-
tam que, na década de 1940, os governos latino-americanos desenvolveram planos e desenha-
ram politicas setoriais como resposta a varios problemas, tais como o fornecimento de energia,
a infraestrutura de transporte e as condi¢cdes da saude publica. Para os autores, porém, ¢ na
década de 1950 que se observam grandes avancos em relagdo ao planejamento dos paises, no

continente.

Essa citagdo corrobora a afirma¢do de Cardoso Junior (2011), em relagdo ao cenario
brasileiro, de que os anos 1950 podem ser considerados como um momento aureo do plane-
jamento no Brasil, ainda que a estrutura da gestdo publica mantenha-se no hibridismo entre a
patrimonialista e a burocratica, sendo desse periodo o Plano de Metas do governo Juscelino
Kubitschek (1956-1961), a partir do qual se estabeleceu uma tradi¢do no Brasil de que cada
governo apresentasse um programa de acdo (FERREIRA; FONSECA, 2011), ainda que poucos
tenham se preocupado com seu cumprimento. O Plano de Metas, considerado bem-sucedido,
priorizou cinco areas: transporte, energia, alimentacgao, educacao e industria de base. Todavia,
seus investimentos concentram-se principalmente na regido sudeste, gerando ainda mais dese-
quilibrio econdmico entre as regides. Dentre suas 31 metas, estava a constru¢ao da nova capital

federal, Brasilia, inaugurada em abril de 1960.

No que concerne a gestao, foram poucas as agdes que buscaram modernizar a admi-
nistragdo publica no periodo democratico de 1956-1964, podendo ser citada a tentativa de
reforma administrativa proposta pela Comissdo Amaral Peixoto durante o governo Goulart
(1961-1964), a qual foi abortada pelo golpe civil-militar de 1964.

Com o golpe, ganhou for¢a um planejamento do tipo autoritario e tecnocratico, sobre-
tudo no que se refere ao planejamento economico. Apods a tomada do poder pelos militares,
em um momento em que o pais vivia uma estagnacdo econdmica e aceleragdao inflacionaria
que afetava o pais desde o inicio dos anos 1960, uma das primeiras medidas tomadas foi o
lancamento do Programa de A¢dao Economica do Governo (PAEG) durante a administracao do
presidente Castello Branco (1964-1966), o qual contou com uma politica recessiva de combate
a inflacdo. Além disso, o governo deu inicio a uma ampla mobilizacdo de recursos técnicos
para elaborar um plano de longo prazo para o desenvolvimento nacional, sendo criado o Plano
Decenal de Desenvolvimento para o periodo 1967-1976. Embora o Plano nao tenha sido exe-
cutado em razao das constantes mudangas nas relacdes de forcas que controlavam o poder a

€poca, constituiu-se como a mais abrangente proposta de planejamento econdmico e de rigor
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técnico jamais feita no Brasil, bem como langou as bases para que novos Planos fossem criados
(CARDOSO JUNIOR; PINTO; LINHARES, 2010).

Também ¢ do ano de 1967 o Decreto-lei n° 200, o qual dispde sobre a organizacao
da administracao federal e estabelece diretrizes para uma reforma administrativa. Uma breve
analise do Decreto evidencia que cinco principios fundamentais, relacionados no Artigo 6°,
irdo nortear a administracao publica federal. Tais principios sdo: planejamento, coordenagao,

descentralizacdo, delegacao de competéncia e controle.

Quanto ao planejamento, sera voltado para a promog¢ao do desenvolvimento econdmi-
co-social e para a seguranca nacional. Ao estabelecer que sejam elaborados planos de governo,
programas gerais, setoriais e regionais, de durac¢do plurianual, orgamento-programa anual e
programacao financeira de desembolso, observa-se uma preocupagdo maior com questdes or-
camentarias e financeiras em detrimentos de outros elementos igualmente importantes para a
administracdo publica. Quanto a coordenagdo, o Art. 8° diz que as atividades da Administragao
Federal e, especialmente, a execucdo dos planos e programas de governo, serdo objeto de per-
manente coordenag¢do, exercida principalmente pela chefia de cada 6rgdo. A descentralizacdo ¢
destacada no decreto como principio basilar para a execucao das atividades da administragao
federal, embora uma leitura mais atenta do Artigo 10° evidencia que se trata mais de descon-
centracdo do que de descentralizacdo. Casassus (1990, p. 17) esclarece as distingdes entre os

termos desconcentragdo e descentralizagdo:

A desconcentracao reflete processos cujo objetivo é assegurar a eficiéncia do
poder central, enquanto que o outro, a descentralizagdo, ¢ um processo que
procura assegurar a eficiéncia do poder local. Assim, desconcentragao refleti-
ria um movimento ‘de cima para baixo’ e a descentralizagdo um movimento
‘de baixo para cima’.

Assim, no referido Artigo, observa-se uma nitida separacao entre tomada de decisdo e
execucao, conforme pode ser observado no § 2°: “Em cada 6rgao da Administra¢do Federal, os
servigos que compodem a estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas
de execucdo e das tarefas de mera formalizagdo de atos administrativos, para que possam con-
centrar-se nas atividades de planejamento, supervisdo, coordenacao e controle”. Tal forma de
administrar, contudo, esta em consonancia com a tecnocracia do governo militar. A delegag¢do
de competéncias surge como uma possibilidade de aproximar aos fatos problemas a resolver,
aqueles que tomam as decisdes, sendo esses determinados pelo presidente da reptblica ou por
outra autoridade da administragdo publica. O controle, por sua vez, ¢ determinado para todos

os niveis e 6rgdos do governo.

Esses principios estdo relacionados, todavia, aos anseios de fortalecimento e de aper-

feicoamento dos mecanismos de controle do governo, os quais estavam orientados por uma
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racionalidade econdmica e tecnocratica sob os fundamentos da modernizag¢do da gestdo, muito
embora as praticas patrimonialistas ainda estivessem presentes, sobretudo na troca de cargos

por apoio politico.

No que concerne ao desenvolvimento econdmico, entre os anos de 1968 e 1973 tem-se
o chamado “milagre econdmico brasileiro”, periodo em que o percentual do Produto Interno
Bruto (PIB) cresceu a uma taxa média de mais de 10% ao ano. Sob o comando do entdo mi-
nistro da fazenda Delfim Netto, as politicas econdmicas do periodo foram responsaveis nao
apenas pelo “milagre” do crescimento econdmico, mas também por manter baixa a taxa de
inflacdo e o equilibrio nas relagdes de exportagdo e importacao por um periodo de seis anos
consecutivos. A¢des que, de certa forma, tentaram justificar o golpe militar perante a socie-
dade, bem como convencer que o governo militar seria melhor para o pais do que o governo
deposto (MARTINS, 1997). No entanto, se por um lado houve um crescimento expressivo do
PIB, por outro, o milagre econdmico contribuiu para um grande aumento na concentracao de
renda, mantendo-se a pobreza da populagdo brasileira. Ou seja, os beneficios do crescimento
econOmico ficaram restritos a uma pequena camada da populagdo, aprofundando a desigualda-

de socioecondmica brasileira.

Destaca Cardoso Junior (2011) que os anos 1970 encerram o periodo de auge do pla-
nejamento no Brasil, iniciado na década de 1940. Conforme o autor, nesse periodo tem-se a
primazia desse elemento sobre a gestdo, mesmo com a ressalva de que nessa fase tenha predo-
minado um planejamento sem gestao; ou seja, o conjunto de estudos e de proposi¢des apresen-
tados nao possuia eficdcia instrumental e foi incapaz de mobilizar os recursos necessarios de

forma racional visando a atender aos fins propostos pelos planos.

De acordo com Martins (1997), uma das razdes para o insucesso dos planos diz respeito
a perda da nocao politica do planejamento, posto que as estruturas que o concebiam especia-
lizaram-se em formular planos que dissociavam burocracia de politica, perdendo, assim, sua
eficacia. Essa dissociacdo, na verdade, ¢ uma caracteristica da administra¢ao tecnocratica mili-
tar e também do contexto historico do momento em que parte da populacao, desacreditada dos
politicos, apoiava o estilo de gestdo dos militares, inclusive em razao do “milagre econdmico”
vivenciado no inicio do regime. Ainda de acordo com Martins (1997, p. 178): “A propria no-
¢do de tecnoestrutura supde uma relagdo funcional entre estado e sociedade alheia a politica,
em parte, pelo espago preenchido pela forca do regime, em parte devido a um processo de
esvaziamento da elite politica”. Assim, mesmo situando-se no auge do planejamento no Brasil,
conforme Cardoso Junior (2011), os inimeros planos dos governos militares, insulados em sua
tecnocracia e racionalidade, nao foram suficientes para promover mudancas significativas no
campo da administragdo publica brasileira com repercussoes positivas para a sociedade, sendo

o patrimonialismo ainda uma marca dessa gestao.
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Com o segundo choque do petroleo e novo aumento em seu preco, em 1979, o Brasil
acentuou o processo de endividamento externo, o qual ja vinha sendo processado a partir do fi-
nal dos anos 1960. Devido as altas taxas de juros em ambito internacional, o Brasil e os demais
paises do chamado Terceiro Mundo colocaram em pratica um ajuste recessivo, buscando hon-
rar o pagamento da divida externa, dando inicio a um longo periodo de estagnacdo econdmica

e sucessivo aumento da inflagao.

Tal contexto leva a mudancas, inclusive no campo da administracao publica, as quais,
nesse caso, conforme Cardoso Junior (2011), alteram a relagdo entre planejamento e gestao,
iniciando o periodo de declinio do planejamento, que perdura durante as décadas de 1980 e de
1990, segundo o mesmo autor. Além da crise econdmica (embora diretamente relacionada a
ela) e da crise politica (periodo de transicao democratica), outro fator que proporcionou o de-
clinio do planejamento no Brasil foi a ascensdo do ideério neoliberal e sua defesa pelo Estado
minimo, limitando assim as fungdes de planejamento do Estado brasileiro. Isso se deu porque,
em um cendrio de inflacao e de aumento da divida externa, as orientagdes internacionais foram
adotadas nos paises periféricos sem muita resisténcia. Tais orientagcdes previam, grosso modo,
reducdo da atuagdo dos Estados nacionais e adog¢ao dos principios gerenciais para a adminis-

tracdo publica.

Dessa forma, a emergéncia de um modelo de gestdo publica fundamentado naqueles
principios fez com que houvesse primazia da gestdo gerencialista sobre o planejamento. Car-
doso Junior (2011, p. 08) explica melhor essa relagao: “[...] o planejamento no sentido forte
do termo passa a ser algo ndo s6 desnecessario a ideia de Estado minimo, como também pre-
judicial a nova compreensdo de desenvolvimento que se instaura”. A compreensiao sobre o
desenvolvimento que predominava a época tangenciava a defesa pela redu¢do do tamanho e
da atuag¢do do Estado, bem como a transferéncia para o mercado, ou ao menos com atuagao

inspirada nele, das func¢des do Estado.

Nao obstante, ainda que a funcdo planejamento tenha sido colocada em segundo pla-
no em relagdo a perspectiva gerencial de administracdo publica, a Constitui¢do Federal de
1988 estabeleceu que a gestao fosse orientada por meio de trés instrumentos: Plano Plurianual
(PPA); Lei de Diretrizes Or¢amentarias; ¢ Lei Orcamentaria Anual. O PPA merece destaque
por ser um instrumento destinado a organizar e a viabilizar a agdo publica, com vistas a cum-
prir os fundamentos e os objetivos da Reptblica. Por meio dele, ¢ declarado o conjunto das
politicas publicas do governo para um periodo de quatro anos e os caminhos trilhados para
viabilizar as metas previstas. O Plano, cuja previsao de vigéncia ja fora mencionada, € iniciado
no segundo ano de um mandato governamental federal e encerrado ao fim do primeiro ano de
mandado do governo seguinte. Apesar de previsto na Constituicdo Federal de 1988, o primeiro
PPA s6 foi instituido em 1996, para o periodo de 1996 — 1999 e, acerca dele, Paulo (2010, p.

174) argumenta:
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E possivel afirmar que o PPA foi concebido para ser um instrumento de plane-
jamento estratégico, na medida em que estabelece um compromisso politico
para além do mandato presidencial, que vai orientar a formulagao das leis
or¢amentarias e planos setoriais e regionais. E também um instrumento de
gestao estratégica, uma vez que o cumprimento das metas estabelecidas deve
ser avaliado pelos Poderes executivo, Legislativo e Judiciario.

Observa-se que o planejamento estratégico com énfase na avaliacdo e no controle dos
resultados constitue a base dos PPA nacionais. Esses elementos também estdo presentes na
reforma gerencial vivenciada no Brasil a partir de 1995, ocasido em que o idedrio gerencial
foi incorporado a administracdo publica brasileira por meio do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (1995) durante o primeiro governo do presidente Fernando Henrique Car-
doso (1995-1998), sob os cuidados do entdo ministro da Reforma do Estado, Luis Carlos Bres-
ser-Pereira. A reforma tinha como objetivo reconstruir o Estado, aumentando sua governanca
¢ limitando suas funcdes (BRASIL, 1995) ¢ esteve alicer¢ada na Emenda Constitucional n°
19/1998, que teve como finalidade oportunizar uma alternativa gerencial a administragdo pu-
blica brasileira (BRESSER- PEREIRA, 1998).

Sob a justificativa de que o Estado brasileiro estaria em crise em razao do alargamento
de suas fungdes e de sua intervencdo na economia, sendo essas as causas de seu desequilibrio
econdmico, deu-se a tentativa de implantar no Brasil a reforma gerencial, como pode ser ob-

servado na citagdo a seguir:

No Brasil esta questdo [da reforma do Estado] adquiriu importancia deci-
siva, tendo em vista o peso da presenca do Estado na economia nacional:
tornou-se, conseqiientemente, inadidvel equacionar a questdo da reforma ou
da reconstrug@o do Estado, que ja ndo consegue atender com eficiéncia a so-
brecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area social (BRASIL,
1995, p. 10, grifo nosso).

Uma breve andlise do Plano Diretor de reforma do Aparelho do Estado torna clara a
defesa do que se convencionou chamar de nova perspectiva para o estado brasileiro, na qual
se preve a reducdo da funcdo deste de executor ou de prestador direto de servigos, embora se
mantivesse a de regulador e a de provedor. Assim, os formuladores do Plano Diretor esperavam
reforgar a capacidade de governar do Estado através da transi¢do programada de sua adminis-
tracdo, considerando que a capacidade de implementar as politicas publicas era limitada pela
rigidez e pela ineficiéncia da maquina administrativa, esperava-se a transicao de um tipo de
administracdo publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si propria e para o controle
interno, para uma administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendi-

mento do cidadao.
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E importante destacar, conforme Diniz (2001), que no Brasil nunca houve uma burocra-
cia propriamente weberiana, apesar da tentativa de implementar uma burocracia racional-legal
realizada por Getulio Vargas nos anos 1930. Conforme a autora: “Desde o inicio, teve-se um
sistema hibrido, marcado pela coexisténcia dos principios universalistas e meritocraticos, com
as praticas clientelistas, tradicionalmente presentes no padrao de expansao da burocracia bra-
sileira” (DINIZ, 2001, p. 20).

No contexto de adogao dos principios da Nova Gestao Publica na administragao publica
brasileira, observa-se uma ressignificacdo do planejamento governamental no Brasil com um
esvaziamento de seu conteudo politico-estratégico e a valorizagdao de elementos técnico-opera-
cionais e de comando fisico-financeiros (FERREIRA, 2013).

A reforma gerencial e a adog@o dos principios da Nova Gestao Publica, no que se refere
ao caso brasileiro, ndo se completou e vem sofrendo algumas criticas as quais, segundo Car-
doso Junior (2011), referem-se ao desenho e aos principios gerais da reforma, em aspectos que
dizem, basicamente, que: a reforma gerencial brasileira foi incompleta e acabou gerando mais
fragmentacao dos aparelhos do Estado; a reforma ndo democratizou o funcionamento dos apa-
relhos do Estado, imprimindo na verdade um carater manipulador a gestao participativa que se
considerava em curso; os controles sociais da gestdo publica ou ndo existiam de fato, ou eram
ainda basicamente formais, bastante precarios e limitados; a suposta “orientagdo para o servigo

publico” nao desprivatizou o Estado e o seu funcionamento orientado para e pelo mercado.

No caso especifico da reforma brasileira, Costa (2006, p. 153) afirma que as estratégias
adotadas ndo alcancaram o cerne do problema: “A reforma do aparelho de Estado e as demais
reformas (do Estado) empreendidas no governo Fernando Henrique Cardoso tentaram enfren-
tar apenas o problema do esgotamento financeiro do Estado brasileiro, dando uma solu¢do con-
juntural a problemas estruturais do processo de extragdo e alocagdo de recursos”. Para o autor,
ao focar na privatizacgdo, no ajuste fiscal, na abertura comercial — estando, assim, em conformi-
dade com o menu de reforma proposto por organismos internacionais —, a reforma do Estado
nao foi capaz de alterar as relagdes entre Estado e sociedade nem de ampliar e universalizar os

direitos civis, garantindo assim o bem-estar (ou, a0 menos, o estar) dos cidadaos.

Dessa forma, a primeira década do século XXI foi1 marcada pelos questionamentos a
reforma do Estado realizada na década anterior, em razdo dos resultados negativos observa-
dos, e pelo fortalecimento das criticas as suas bases teodricas e empiricas, sendo também alvo
de criticas a Nova Gestao Publica. Para Cardoso Junior e Gomide (2014, p. 34), “A partir do
fim da década de 1990, o baixo crescimento econdmico € a sequéncia de crises econdmicas
que abalaram o mundo — e a América Latina, em particular — sinalizaram o equivoco dessa vi-
sd0, quando nao a sua excessiva ideologizagdo e instrumentalizacao pelos interesses rentistas”.
Nesse contexto, o Estado desponta novamente no centro do debate sobre o desenvolvimento

economico e social.
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Ocorre nesse periodo, o que Cardoso Junior (2011) chama de retomada da fungao pla-
nejamento estatal, uma vez que houve, entre as décadas de 1940 e 1970, desmesurada primazia
da funcdo planejamento sobre a fungdo gestdo; e, depois, entre as décadas de 1980 e 1990,
primazia igualmente desmesurada da fun¢do gestdo sobre a fungdo planejamento. Para o autor,
a primeira década do século XXI apresentou condi¢des objetivas favoraveis para reequilibrar,
tanto quanto ressignificar, as dimensdes do planejamento e da gestdo como fungdes cruciais

e inseparaveis da acdo do Estado em sua missao de autocapacitagdo para o desenvolvimento.

Para que ocorra a reconstrugdo do planejamento governamental, Cardoso Jr; Pinto; Li-
nhares (2010) destacam trés pilares necessarios: visao estratégica, capacidade de gestdo e um
sistema eficiente de coordenagdo. Em relacdo ao primeiro, os autores reforcam a necessidade
de se considerar a realidade financeira e institucional do pais, bem como a manutencao de um
planejamento de médio e longo prazos com as devidas revisdes e corregdes, sobretudo no que

se refere aos Planos Plurianuais.

O segundo pilar diz respeito as capacidades que as organizagdes publicas detém para
exercer suas responsabilidades, tendo em conta, inclusive, as limitagdes impostas pelas normas

vigentes, sendo a excessiva rigidez destas um obstaculo que precisa ser removido.

Por sua vez, quanto a coordenagao, que ¢ o terceiro pilar, ¢ proposta a reconstru¢ao do
planejamento governamental, tratando da necessidade de criagdo de conselhos interministeriais
com a atribui¢ao de articular as agdes relacionadas as principais areas de concentragao das po-
liticas publicas, bem como a necessidade de cooperacao entre entes federados na execugao de

politicas e de programas relacionados as prioridades estratégicas nacionais.

A reconstrucao do planejamento — ou, como afirma Cardoso Junior (2011), a retomada
da fun¢do planejamento estatal visando a reconstrucdo do Estado rumo ao desenvolvimen-
to — esta posta como um grande desafio ao governo brasileiro, em todos os seus niveis, € se
apresenta como um instrumento favoravel a constru¢do de uma gestao publica eficiente, eficaz,

efetiva e transparente.

Essa ¢ uma tarefa que parece ainda nao ter sido iniciada no Brasil, considerando que
ndo ¢ possivel identificar as inflexdes necessarias no ambito da administragao publica desse
inicio de século para fortalecer a maquina publica, levando a sua transformagdo. Nao h4, por-
tanto, um projeto de mudancga para a administragdo publica que busque superar as orientagdes
gerencialistas em consonancia com uma proposta de reconstrucao do Estado fundada em novas
formas de relacionamento entre ele e a sociedade que busquem a ampliagdo dos direitos civis, o
bem-estar dos cidadados e a superacao das politicas clientelistas. Nesse sentido, sobre o governo

federal dos ultimos anos, Cardoso Jr; Gomide (2014, p. 35) afirmam:
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Passada mais de uma década com o Partido dos Trabalhadores (PT) a frente
da coalizdo partidaria que governa o Brasil (governos Lula e Dilma), ndo se
identifica qualquer reflexao estratégica sobre o Estado e o aparato administra-
tivo que se deseja para dar continuidade as transformagdes que se verificam
desde o inicio do novo milénio. Em outras palavras, uma reflexao que vincule
o tema da administragdo publica a um projeto de desenvolvimento e a uma
concepgao de Estado.

A reconstru¢do do Estado, alids, ganhou for¢a nos ultimos anos frente as criticas a
reforma neoliberal e da defesa pelo Estado minimo. A crise financeira internacional de 2008
evidencia o insucesso do projeto neoliberal, do ponto de vista econdmico, e a necessidade de
intervengdo da atuacdo do Estado na economia para minimizar os efeitos da crise econdmi-
ca. Como exemplo, pode-se evidenciar a estratégia adotada pelo governo norte-americano de
injetar capital publico nas empresas privadas para evitar suas faléncias e o consequente agra-
vamento da crise, a qual se estendeu a diversos paises, ao passo que milhares de americanos
perderam seus imoveis, empregos € se aumentava ainda mais a pobreza e desigualdade social
no pais. Essa ac¢do vai de encontro a tese do Estado minimo e da autorregulagdo do mercado
e comprova a afirmacdo de Politzer, Besse e Caveing (2002, p. 331), de que “[...] a a¢do do
Estado ¢ guiada pela necessidade de salvar o capitalismo e, em particular, de retardar a hora da

crise econdmica”.

Ainda que o governo brasileiro tenha adotado, a partir de 2008, algumas medidas para
diminuir o efeito da crise financeira, tais como o aumento na oferta de crédito em diferentes
setores e a reducao de impostos, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), nao ¢
possivel considerar tais agdes como uma tentativa de reconstrucao do Estado e, por conseguin-
te, de reconstrugao e indissociacdo das fungdes de planejamento e da gestao estatal. Conforme
F. Costa (2010), nos ultimos anos ndo houve da parte do governo federal nenhum projeto de
reforma democratica do Estado. Dessa forma, as mudangas realizadas nao alteraram substanti-
vamente as relacdes com a sociedade e, em alguns momentos, até contribuiram para aprofundar
a crise. Para o autor, o Estado brasileiro ainda nao consolidou um modelo de aten¢ao social
capaz de lidar com as enormes assimetrias que separam regides e classes sociais. Dessa forma,
afirma-se que as mudangas empreendidas na administragdo publica brasileira ndo consideram
aspectos peculiares da nagao, tais como a formacao histérica do pais, a diversidade social, cul-
tural e econdmica. Desconsiderando as peculiaridades do federalismo brasileiro, a retomada
da funcdo planejamento estatal visando a reconstru¢cdo do Estado tende a estar cada vez mais

distante.

A reconstrugdo do Estado deve buscar outros fundamentos que ndo apenas economicos.
Espera-se, portanto, que, para os proximos anos, a acdo dos Estados nacionais, no tocante ao

seu planejamento e gestdo, possa estar mais relacionada ao atendimento das necessidades e
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anseios dos cidaddos por meio de acdes que possam eliminar os efeitos perversos da ideologia
neoliberal na vida da classe trabalhadora, sobretudo no que se refere ao planejamento de poli-

ticas publicas educacionais.

3.3 PLANEJAMENTO E GESTAO EDUCACIONAL NO BRASIL

Ao considerar a trajetdria do planejamento e da gestdo educacional no Brasil, desde as
primeiras décadas do século XX, observam-se mudancas em seu desenho. Concorda-se com
Saviani (2013) ao defender o planejamento enquanto instrumento de politica educacional. Esta,
vale salientar, nunca sera neutra, estara relacionada com os diferentes projetos de desenvolvi-
mento que se estabelecem nos diferentes momentos histéricos e reflete as inimeras contradi-

coes presentes na sociedade capitalista.

Castro (2010, p. 01) concebe esse planejamento como “Todo ato intencional, politico
e técnico para direcionar as atividades do campo educacional, buscando racionalizar os fins e
0s meios para conseguir os objetivos propostos”. No que concerne a educacdo, ocorre em trés
dimensdes, as quais estdo inter-relacionadas, segundo Castro (2010): planejamento do sistema
educacional; planejamento escolar; e planejamento do ensino. Conforme a autora, a primeira
dimensao diz respeito ao nivel macro, ao planejamento do sistema educacional do pais e aos

direcionamentos de sua politica educacional. Além disso,

Reflete a visdo que se tem de mundo, de homem, exigindo, portanto, um
compromisso com a construcdo da sociedade e deve atender tanto as neces-
sidades de desenvolvimento do pais quanto as do individuo (corresponde ao
planejamento que é feito em nivel nacional, estadual ou municipal). E uma
intervengdo do estado visando a implantagdo de uma determinada politica
educacional, estabelecida com a finalidade de possibilitar que o sistema edu-
cacional cumpra as funcdes que lhe sdo proprias em determinado momento
historico (CASTRO, 2010, p. 02).

A segunda dimensao ¢ aquela realizada no ambito da escola, devendo refletir os anseios
da comunidade escolar. Na unidade de ensino concretiza-se pela elaborag¢do do Projeto Politi-

co-pedagdgico (PPP), o qual expressa a cultura organizacional da escola.

Por sua vez, a terceira dimensao ¢ aquela que trata do planejamento realizado pelo do-
cente, atividades a serem desenvolvidas pelos professores e alunos no cotidiano escolar, tendo
em vista a aquisi¢ao do conhecimento. Deve estar em sintonia com o planejamento escolar e

educacional e, sobretudo, precisa partir da realidade concreta do aluno (CASTRO, 2010).

Como se pode perceber, o planejamento em educacdo em suas diferentes dimensdes
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implica, portanto, a tomada de decisdes para organizacao de agdes futuras, seja a curto, a médio
ou a longo prazo. Essas decisdes sdo, via de regra, relacionadas a um projeto de desenvolvi-
mento no qual “[...] a educacgdo foi sendo pensada como um projeto social que respondesse as
demandas ou necessidades estabelecidas pelos grupos hegemonicos” (OLIVEIRA, 2009, p.
238).

No caso brasileiro, uma primeira iniciativa de planejamento educacional data de 1932,
quando ¢ lancado o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova. O Manifesto se constituiu num
marco para a educagdo brasileira por defender uma escola tnica, publica, laica, obrigatoria e
gratuita entre outras inimeras mudangas, inclusive a adocao de uma visao sist€émica, de cons-
trucao de um projeto nacional de educagao e, por conseguinte, do estabelecimento de um plano
nacional que estabelecesse metas para o desenvolvimento da educagdo brasileira em todas as

suas modalidades de forma integrada.

Ainda que o Manifesto ndo tenha partido de uma iniciativa governamental, mas, sim,
de intelectuais brasileiros considerados renovadores e pioneiros, sendo dirigido ao povo e ao
governo, o Documento influenciou o texto constitucional de 1934 no que concerne ao campo
educacional. Em seu Art. 150, por exemplo, a referida Constitui¢ao estabelece como compe-
téncia da Unido fixar o plano nacional de educagdo, compreensivo do ensino de todos os graus
e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua execucdo, em todo o territorio
do Pais.

De acordo com Fonseca (2013), a emergéncia do Estado Novo em 1937 impossibilitou
a concretizacdo das propostas renovadoras presentes na Constituicdo de 1934, haja vista que
o planejamento governamental passou a ser realizado por um viés centralizador e estava mais
relacionado ao fortalecimento do protagonismo do Estado na 4rea produtiva. Além disso, o
periodo que sucedeu a II Guerra foi marcado por altas taxas de inflagdo, de desemprego e de
migracdo campo-cidade, o que aumentou em potencial as demandas para o Estado, as quais

ultrapassavam sua capacidade de atendimento.

Em 1961 foi promulgada a Lei 4024/61, a primeira Lei de Diretrizes e Bases da educa-
¢do e, sob sua vigéncia, foi aprovado o primeiro Plano Nacional de Educagdo, em 1962. Sobre

€SS¢:

Ele ndo foi proposto na forma de um projeto de lei, mas apenas como uma
iniciativa do Ministério da Educacdo e Cultura, iniciativa essa aprovada pelo
entdo Conselho Federal de Educagdo. Era basicamente um conjunto de metas
quantitativas e qualitativas a serem alcan¢adas num prazo de oito anos (BRA-
SIL, 2001, p. 03).
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O Plano sofreu revisdes em 1965 e em 1966, mas mesmo que tenha se constituido num
conjunto de metas, elas ndo foram perseguidas, em razao inclusive das mudangas no contexto

politico apds o golpe militar de 1964.

A partir desse periodo, as propostas apresentadas nos planos de governo passaram a
vincular e a subordinar cada vez mais a educa¢do ao desenvolvimento econdmico. O governo
militar foi fortemente influenciado pela Teoria do Capital Humano desenvolvida na década
de 1950, nos Estados Unidos, que teve ampla repercussao internacional. A partir de entdo, os
planos econdmicos passaram a incorporar agcdes educacionais, na crenga de que a educagao
levaria ao desenvolvimento econdmico, como se essas, por si sos, fossem capazes de melhorar

o desempenho profissional, aumentar a eficiéncia e produtividade no trabalho.

Assim, buscava-se formar e capacitar recursos humanos, sendo uma das estratégias
adotadas a obrigatoriedade da educacdo profissionalizante no ensino de 2° grau. Favoreceram
essa perspectiva os acordos de carater técnico e financeiro firmados a partir de 1967 com a
Agéncia para o Desenvolvimento Internacional, vinculada ao Departamento de Estado Nor-
te-Americano (Usaid) a qual defendia um método quantitativo de planejamento que fixava as
metas de um plano de educacdo, com base no mercado de trabalho, considerando o perfil e o
quantitativo de trabalhadores. Nessa mesma perspectiva, em 1974 também foram firmados
acordos do MEC com o Banco Mundial (Bird), visando a capacitar as secretarias estaduais de
educacdo para executar o novo formato de administragdo adotado no dmbito da administragao
publica, a Administragdo por Objetivos, tendo sido treinados cerca de quatro mil professores e
administradores escolares (FONSECA, 2013).

Outro fator que orientou o planejamento educacional no periodo do regime militar foi
a pedagogia tecnicista, teoria que se relaciona harmoniosamente com um regime politico fe-
chado, e que almejava a neutralidade, deixando a margem do debate educacional questdes
relacionadas com democracia e participagao, por exemplo. Assim, conforme Saviani (2006, p.
1) “Buscou-se, entdo, [...] planejar a educagdo de modo a doté-la de uma organizacao racional

capaz de minimizar as interferéncias subjetivas que pudessem pOr em risco sua eficiéncia”.

Nos ultimos anos do regime, ja em um periodo de crise do governo militar e de tran-
si¢ao democratica, ¢ elaborado o III Plano Setorial da Educacgao (1980 a 1985), o qual “[...]
introduz a ideia de planejamento participativo como estratégia politica diante do insucesso dos
planos anteriores, atribuido a auséncia da participacdo da comunidade nas decisdes” (AMO-
RIM; SCAFF, 2013, p. 251).

Dessa forma, em contraposi¢do ao autoritarismo presente no regime, apostou-se na
participagdo popular, o que segundo Saviani (2013) gerou uma “racionalidade democratica”, a
qual acabou causando dispersdo e descontrole de recursos e justificando praticas clientelistas.

Ou seja, o referido plano e a estratégia adotada ndo lograram éxito no campo educacional.
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Ao final da década de 1980 e inicio da década de 1990, o Banco Mundial desponta, de
acordo com Fonseca (2013) como a principal entidade internacional de cooperacao técnica e
financeira para a educagao. Nesse contexto, o Banco Mundial, juntamente com a Organizagao
das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), o Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (UNICEF) e o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) financiaram a Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos, realizado em Jontiem,
Tailandia, em 1990, a qual impulsionou a reforma educacional em varios paises, inclusive no
Brasil. Nesse evento, lideres de 155 paises, incluindo o Brasil, acordaram, como prioridade
politica, o foco na educagdo bésica para a década de 1990. A participagao brasileira nessa Con-
feréncia fomentou longas discussdes em torno das bases politicas e ideoldgicas para a educagdo
nacional, tendo resultado, em dezembro do mesmo ano, na divulgacdo do Programa Setorial de
Acio do Governo Collor para a Area da Educago (1991-1995), no Plano Decenal de Educagdo
para Todos, em 1993, e com repercussao também na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (Lei n°® 9.394/96).

De acordo com Aguiar (2004), a gestdo do sistema educacional ganha relevancia apds
a participagao brasileira nos referidos encontros, nos quais se defendeu a necessidade de supe-
racdo das praticas clientelistas e tradicionais da agdo administrativa, cedendo lugar a métodos
administrativos norteados por critérios técnicos de eficiéncia e de eficacia. Evidenciava-se,
com isso, que o Brasil assimilaria e executaria o projeto educacional proposto pelos orga-
nismos multilaterais, financiadores e planejadores dessa Conferéncia e promotores das ideias

neoliberais nos paises em desenvolvimento.

Assim, a ideologia neoliberal também atinge o campo educacional, imprimindo a defe-
sa da racionalidade economica, da eficiéncia e da eficacia no planejamento educacional, num
cenario de crise fiscal e econdmica, no qual prevalecem politicas focalizadas de atendimento a
populacdao em condi¢des mais desfavoraveis. Ao longo da ultima década do século XX e dos
primeiros anos do XXI, as politicas educacionais nacionais estiveram e ainda estdo em conver-

géncia com tais orienta¢des. Conforme Krawczyk (2002, p. 62):

A reforma educacional que se inicia no limiar do século XXI vem instauran-
do um novo modelo de organizacdo e gestao da educagdo publica, tanto do
sistema quanto de suas instituicdes que, sob o fetiche da modernidade ¢ da
democratizacao, vivifica os fundamentos neoliberais que estdo experimentan-
do nossas sociedades.

Quanto ao planejamento, a LDB 9394/96 em seu Artigo 87, em consondncia com a
Constituicao Federal de 1988, estipula para o prazo de um ano, a elaboragao por parte da Unido
de um novo Plano Nacional de Educacdo. Nesse sentido, ainda que as Constituigdes Federais

desde 1934 (com excecdo da Carta de 1937) tenham incorporado, implicita ou explicitamente,
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a ideia de um Plano Nacional de Educagao — PNE (BRASIL, 2001) —, apenas um conjunto de

metas foi criado em 1962, as quais sequer vieram a ser cumpridas.

A necessidade de cumprir a legislacdo que estabeleceu a elaboracao de um PNE, fez
com que duas propostas chegassem ao Congresso Nacional em fevereiro de 1998: a primeira,
apresentada ao plenario da Camara pelo Deputado Ivan Valente em dez de fevereiro, deno-
minada de proposta “da Sociedade Brasileira”, tendo sido elaborada por entidades sindicais e
cientificas e pelo Férum Nacional em Defesa da Escola Publica. A segunda, de iniciativa do
MEC, apresentou-se como a proposta “do Executivo ao Congresso Nacional”, um dia depois
da primeira. As propostas de Lei apresentavam distin¢do entre si e representavam a tensao
existente dois projetos antagonicos: de um lado, um projeto democratico, representante dos
interesses da sociedade civil organizada e, de outro, a proposta do governo, que representava

os interesses da ordem social-econdmica vigente no pais e os da sua classe dominante.

Em 9 de janeiro de 2001 foi aprovado por meio da Lei 10.172, o Plano Nacional de
Educacao para o periodo de 2001 a 2010, cujo fundamento esta assentado na proposta do go-
verno, inspirado pela racionalidade neoliberal, pelos principios da eficiéncia e da eficécia e pela
reducdo dos gastos publicos. De acordo com Fonseca (2013), esse Plano, mesmo alicer¢ado na
proposta governamental, perdeu for¢ca no ambito do Ministério da Educagdo, 6rgao que voltou

sua atengdo mais para a execuc¢ao do Plano Decenal de Educacdo do que para o proprio PNE.

Assim, finda a vigéncia do PNE 2001-2010, a avaliacdo em torno de sua efetivacdo fora
negativa e falha em alguns aspectos, de acordo com Dourado (2010), pela: auséncia de meca-
nismos de financiamento necessario ao atendimento das metas; ndo regulamentag¢do do regime
de colaboragao, posto que o PNE sinalizou metas a serem efetivadas pelos diferentes entes
federados; aprovagao de planos estaduais e municipais, previstos no PNE como base para a sua
organicidade, nao se efetivou como politica concreta na maior parte dos estados € municipios.
Ainda para o autor, o PNE nao se consolidou enquanto uma politica publica de Estado, tendo
sido secundarizado nos processos de gestdo e de decisdo no ambito do Executivo federal. As
acdes e as politicas desenvolvidas por esse nivel de governo no decorrer da vigéncia do Plano,
quer no governo FHC (1995-2002) quer no governo Lula (2003-2010), ndo tiveram o PNE

como o epicentro do processo politico.

Em 2007, o governo federal langou o Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), o
qual, para Saviani (2007), deveria se constituir como uma estratégia para efetivagdo das metas
do PNE mas cujas agdes ndo se articulam organicamente com este. O PDE, portanto, ¢ mais
uma politica de governo que ndo busca dar continuidade as politicas de Estado estabelecidas
por Lei, como no caso do PNE. O PDE se propde a melhorar a qualidade da educacao brasileira
em todos os niveis e modalidades, defendendo, em seu documento normatizador, uma visao
sistémica da educagdo. Essa melhoria da qualidade dever ser um compromisso de todos que

fazem a educacao, inclusive estados e municipios.
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No que compete a educagdo basica, o PDE ¢ operacionalizado pelo Decreto 6094/2007,
o qual estabelece as formas pelas quais a Unido prestara apoio aos demais entes federados que
aderirem ao Plano e buscarem melhorar seus indices educacionais. Para tanto, cada estado e
municipio devera elaborar seus respectivo Plano de A¢des Articuladas (PAR). Destarte, € no
sentido de analisar o PAR enquanto politica de planejamento e de gestao educacional induzida

pela Unido no contexto federativo brasileiro que as analises no proximo capitulo serdo guiadas.

A analise da trajetoria do planejamento educacional no Brasil permite concluir que os
Planos elaborados, muitas vezes tendo como base um discurso inovador ¢ transformador, nao
lograram €xito nem sequer conseguiram se estabelecer como politicas de Estado, sucumbindo
as mudangas politicas e econdmicas e a racionalidade predominante de cada contexto historico,
como bem ressaltou Saviani (2013). Assim como o autor, espera-se que a politica educacional
expressa por meio dos atuais e dos futuros planos educacionais, possa estar fundada na racio-
nalidade social, no atendimento efetivo as necessidades educacionais da populagdo como um

todo e no uso adequado dos recursos para realizar o valor social da educacao.

3.4 GESTAO DEMOCRATICA DA ESCOLA PUBLICA

Discutir a gestdo da educacdo, quer seja da escola, quer do sistema educacional, impli-
ca inicialmente considerar que essa gestdo ¢ um campo marcado por disputas entre projetos
distintos de sociedade, de homem e de educacgdo, sendo sua pratica constituida e constituinte
de relagdes sociais. Na perspectiva dos projetos de educagdo, destacam-se dois projetos anta-
gonicos: um deles concebe a educagdo como processo de apropriagdo da cultura historicamente
produzida com vistas a formacao humana integral, fisica, social, cultural e politicamente a fim
de despertar a consciéncia critica dos educandos, tendo em vista sua inser¢do participativa
na sociedade. Outro projeto seria aquele que, segundo Mészaros (2005), concebe a educa-
¢do como instrumento que possibilita os conhecimentos e o pessoal necessario ao sistema
capitalista de producdo, que gera e transmite um quadro de valores que legitima os interesses
dominantes. Situar essas perspectivas ¢ importante para se refletir acerca do modelo de gestao
educacional e escolar que se deseja adotar bem como sob qual projeto de sociedade a gestdo

estara fundamentada.

Paro (2010) argumenta que uma gestao escolar constituida para atender ao sistema ca-
pitalista de producgdo, tendo como parametro sua administra¢ao, mostra-se incompativel com
uma proposta de articulagdo da escola com os interesses da classe trabalhadora. Assim, com-
preende-se que a escola que tem como objetivo a formacao integral dos alunos visando a sua
insercao ativa na sociedade, socializando os conhecimentos historicamente produzidos, precisa
estar baseada em um modelo de gestdo que se fundamente em outros valores e principios dife-

rentes do modelo de gestdo empresarial, cujo objetivo € gerar lucro para o capital.
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Historicamente, contudo, a administracao escolar teve seus fundamentos na adminis-
tragao cientifica do trabalho, tendo como algumas de suas caracteristicas a burocratizacao dos
processos, o rigido controle pelo administrador, a verticalizacdo da tomada de decisdes. Seus
principios foram transportados para a administracao escolar, na auséncia de um corpo teorico
proprio para a educacao, o que ocasionou uma visao meramente técnica da administragdo da
educagdo, ficando a parte fatores politicos e sociais, intrinsecos a praxis educativa, além de
principios proprios que lancassem luz sobre as finalidades especificas dessa area. Essa pers-
pectiva de gestdo, convencionalmente chamada de burocratica, foi predominante no cenario

educacional até as ultimas décadas do século XX.

Na contrapartida do modelo burocratico, vem se desenvolvendo a gestdo democratica.
Oliveira (2004) destaca que a discussdo sobre essa ndo ¢ nova e, embora se encontre muito dis-
tante de ser equacionada, apresenta-se como uma demanda crescente na constituicao da esfera
pubica nacional desde os primordios do século XX, tendo sido os anos 1970 aqueles que inau-
guraram conquistas em torno da tematica. No caso brasileiro, a construgdo e a consolidacdo da
gestdo democratica t€ém sido uma bandeira constantemente defendida por diversos segmentos
da sociedade, notadamente dos trabalhadores em educagdo. As primeiras discussdes acerca da
democratizagdo da gestdo remontam aos pioneiros da educagao nova, em 1932, e sdo retoma-
das nos anos 1950 com os movimentos de educacao popular. A partir da década de 1970 e nos
anos 1980, com o processo de redemocratizagao do pais, acentuaram-se os debates acerca da
participacgao da sociedade na organizagao politica e da democratizacao da sociedade bem como
acerca do direito a educacao para todos. Para Lima (2004), os aspectos que marcam a concep-

¢ao de democratizagdo da gestao nesse ultimo periodo estao ligados a:

[...] perspectiva de redemocratizacdo do Estado brasileiro que, ao inicio da-
quela década, viu instituida a abertura politica, a distingdo do regime auto-
ritario, apds a derrocada do modelo econdmico, que se somou ao conclamo
popular organizado em defesa de eleigdes diretas e de formas de participacao
da sociedade civil organizada no controle dos governos, ou seja, a democrati-
zagdo em seus aspectos sociais, politicos e econdmicos (LIMA, 2004, p. 17).

Nesse contexto, defendeu-se o estabelecimento de mecanismos e de instrumentos que
pudessem construir uma cultura democratico-participativa no pais em oposicao ao modelo di-
tatorial e autoritario de governo. Assim, cresceram as manifestagdes dos educadores em defesa
da democratizag¢do da gestdo do publico e de maior espago para a participacdo da comunidade
escolar em sua gestdo. A gestdo democratica no Brasil, portanto, ¢ resultado de um movimento
que se desenvolve ao longo do século XX e que tem no final desse século as condigdes histori-

cas propicias ao seu desenvolvimento.

Para Lima (2004), o vislumbre dos governos populares na década de 1980 trouxe para as

organizacdes educativas os preceitos presentes nas politicas descentralizadoras, participativas
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e de autonomia, entretanto, esse postulado esbarrou em diversos entraves, nao se consubstan-
ciando em praticas de relacdo democraticas entre os sujeitos e a consequente democratizagao
das organizagdes escolares. Ainda para o autor, nos anos 1990, tal perspectiva de democratiza-
¢do com base no controle social e na participacao ativa foi rompida e de um conceito de “demo-
cratizagdo politica”, passou-se a uma “democratizacdo mercadoldgica”, vinculada a cidadania

controlada, a participacao instrumental e a competitividade individual.

Assim, ¢ preciso ressaltar que a construcao da gestdo democratica nao se faz linearmen-
te, sendo constituida por avangos, mas também recuos que se vinculam ao contexto politico-so-
cial do pais. Melo (2004, p. 243) destaca que “No processo historico de organizacao e reorga-
nizagao da sociedade brasileira, as relacoes de poder dao o tom do avanco ou do retrocesso da

democratizagdo da gestao educacional”.

Em adi¢@o, Dourado (1998) evidencia a importancia da gestdo democratica da educa-
¢do na condicdo de instrumento de democratizacao das relacdes e de aprendizado politico e
social permanente, cujos resultados podem vir a transcender os muros da escola, intervindo na

estrutura das relagdes de poder da sociedade brasileira. Assim, a define como:

[...] processo de aprendizado e de luta politica que ndo se circunscreve aos
limites da pratica educativa mas vislumbra, nas especificidades dessa pratica
social e de sua relativa autonomia, a possibilidade de criacdo de canais de
efetiva participagdo e de aprendizado do “jogo” democratico e, consequente-
mente, do repensar das estruturas de poder autoritario que permeiam as rela-
¢oes sociais e, no seio dessas, as praticas educativas (DOURADO, 1998, p.
79).

Tal processo, no entanto, ainda ¢ permeado por muitos obstaculos os quais tornam a
gestdo democratica da educacdo brasileira uma utopia, conforme afirma Paro (2008). Para o
autor, no entanto, a utopia nesse caso nao se refere a algo que ndo exista e que nao possa vir
a existir, mas, sim, a algo desejavel e que pode vir a concretizar-se, cuja tarefa deve consistir,
incialmente: “[...] em tomar consciéncia das condi¢des concretas, ou das contradi¢cdes concre-
tas, que apontam para a viabilidade de um projeto de democratizagdo das relagdes no interior
da escola” (PARO, 2008, p. 09). Um dos caminhos para a realizacdo dessa utopia seria, para o

autor, a transformacao do esquema de autoridade no interior da escola.

Quanto a isso, € preciso destacar que a estrutura social brasileira é profundamente mar-
cada pelo autoritarismo. Por isso, entende-se que a transformacao da autoridade no interior
da escola ndo acontecerd de maneira isolada em relagdo as demais institui¢des da sociedade,
constituida historicamente pelo autoritarismo que se contrapdem diretamente a democratizagao

das relacdes sociais.
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Nao obstante, essa fragilidade ndo ¢ apenas brasileira, conforme argumenta Boron
(2002). Para o autor, a democracia, sobretudo no continente latino-americano, possui uma vi-
sao empobrecida e suicida dado que esse tema esta associado apena ao sistema eleitoreiro.
Wood (2006) acrescenta que “As eleigdes transformaram-se no ‘todo’ — as elei¢des em que
cada individuo atua s6, nao unicamente em termos de privacidade, mas também em isolamento
com relacdo a todos os outros. Em tal circunstancia, o voto individual substitui qualquer tipo
de poder coletivo” (WOOD, 2006, p. 389).

Santos e Avritzer (2005) convencionaram chamar de modelo hegemdnico de demo-
cracia aquele cuja principal caracteristica ¢ a democracia representativa limitada ao direito
ao voto. Esses autores apontam trés limites da teoria democratica hegemonica: a democracia
como forma e ndo como substancia; a forma como a burocracia e sua indispensabilidade foi
sendo trazida para o centro da teoria de democracia diante da necessidade de controlar o pro-
cesso de decisdo politica e econdmica por meio da burocracia; e a dificuldade de representar

agendas e identidades especificas, como por exemplo o anseio das minorias.

Ainda conforme esses autores, o estabelecimento de uma concepc¢do hegemonica de
democracia foi consolidado pelas sociedades capitalistas, almejando estabilizar a tensdo entre
capitalismo e democracia. Foram duas as vias escolhidas para essa estabilizagdo: a prioridade
dada a acumulagao do capital em detrimento da redistribui¢@o social e a limitacao da participa-
cdo cidada, fosse individual ou coletiva, para ndo “sobrecarregar” o regime democratico com
o atendimento as demandas sociais e, assim, favorecer a acumulagdo de capital (SANTOS;
AVRITZER, 2005).

Santos e Avritzer (2005) defendem uma concepcao contra-hegemonica de democracia.
De acordo com essa postura, faz-se necessario recusar praticas que sao caricaturas, simplifica-
¢coes de democracia, bem como nao aceitar como fatalidade a baixa intensidade democratica
imposta pelo modelo hegemonico a participagao politica dos cidaddaos. Conforme os autores, as
experiéncias mais expressivas para modificar a democracia hegemonica tém suas origens nos
movimentos sociais ao questionarem as praticas sociais de exclusao (SANTOS; AVRITZER,
2005). Os autores defendem, por conseguinte, uma combinagdo entre elementos da democracia
participativa e da democracia representativa, como assembleias regionais, orcamentos partici-

pativos e conselhos de controle social.

Diante disso, € preciso questionar o discurso dominante, o qual argumenta que na so-
ciedade capitalista todos tém os mesmos direitos e oportunidades de participacao politica. Tal
ideologia reforca a crenga de que a abertura de canais para a participagdao da populacao seja
suficiente para tornar uma sociedade democratica. Contudo, ndo se pode fazer vistas grossas
para o fato de que “[...] o modelo hegemdnico de democracia tem sido hostil a participagao
ativa dos cidaddos na vida politica e, quando a tem aceitado, a tem confinado em nivel local”
(SANTOS; AVRITZER, 2005, p. 73). Ou seja, algumas estratégias de democratizagao, na ver-
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dade t€m o objetivo de descentralizar do governo e passar a populagdo a responsabilidade por
monitorar as politicas publicas em niveis locais, quando o ideal seria que a populagao estivesse
presente durante a formulagao, a implementacao, o monitoramento ¢ a avaliagdo para formula-
coes de politicas nas areas sociais. Logo, compreende-se que essa participagdo minimalista do
povo ndo condiz com uma concepcao contra-hegemonica de democracia, na qual ndo exista a

dominac¢do de uma minoria sobre a maioria € 0 povo possa ser soberano.

Entretanto, a substituicdo do modo capitalista de producao e a consolidacao da demo-
cracia numa perspectiva contra-hegemodnica nido acontecerdo de imediato, em que pesem as
dificuldades ja apresentadas e haja vista que “[...] todos os processos participativos profundos
tendem a ser lentos” (DEMO, 2009, p. 19). Assim, ¢ preciso ir buscando alternativas que pos-
sam ir solidificando esse processo, sendo a administragdo da agdo publica um dos espagos a se

democratizar.

No campo educacional, uma via possivel ¢ a gestdo democratica da escola publica, em-
bora se compreenda que sozinha ela ndo transformara a sociedade. Dessa feita, retoma-se Paro
(2008) para afirmar que a gestdo democratica da escola ¢ uma utopia que pode vir a tornar-se
realidade. A participacdo da comunidade, considerando todos os seus segmentos — pais, alunos,
professores e demais servidores — nos processos decisorios, na escolha dos dirigentes, na cons-
trugdo e na avaliacdo do projeto politico-pedagogico e na organizacao do trabalho pedagogico
da escola pode ser um instrumento de fortalecimento desse modelo de gestdo que, embora
esteja assegurada no arcabougo legal (Lei 9394/1996), ainda ndo se efetivou no cotidiano das
escolas. Diante dessa realidade, destaca-se a importancia da criagdo e da manutengdo de me-
canismos que favorecam a participacdo da comunidade, que aliem mecanismos de democracia
representativa com mecanismos de democracia participativa no seio das escolas e dos munici-

pios, tais como orgaos colegiados e assembleias, por exemplo.

Acerca da participagdo, ¢ preciso compreendé-la, conforme Demo (2009, p. 18), en-
quanto uma conquista em permanente processo, infindavel: “Nao existe participagao suficiente,
nem acabada. Participacdo que se imagina completa, nisto mesmo comeca a regredir”. O autor
destaca ainda que esse processo nao ¢ natural e que ha uma tendéncia historica a dominagao o
que dificulta a participacdo. Isso significa que ninguém nasce sabendo participar e que instituir
mecanismos de participa¢do na gestdo da escola tende a ser um processo arduo que certamente
encontra resisténcia da propria comunidade, mas que nem por isso deve deixar de ser provo-

cado.

Ao pesquisar sobre a participagdo popular na gestdo escolar, Paro (2007) ressalta a
ressignificacdo desse conceito adotado nos conselhos escolares, 6érgaos colegiados de carater
deliberativo que requerem participagcdo de representantes dos diversos segmentos que com-
poe a escola. Em seus estudos, o autor pdde concluir que os Conselhos estavam inoperantes,

mergulhados numa estrutura avessa a participacado e ao exercicio da cidadania. Nesses casos,
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a institucionalizacdo de Conselhos Escolares pode existir por mera exigéncia legal, sem, con-
tudo, contribuir efetivamente para o exercicio do jogo democratico. Isto ocorre quando esse
orgao que tem poder deliberativo sobre as questdes referentes ao cotidiano escolar assume uma
postura passiva frente as questdes levantadas e passa a atuar apenas para referendar decisoes

tomadas pela diregao e/ou pelas secretarias de educacao.

Paro ressalta ainda que, “[...] com relacdo as pessoas envolvidas no cotidiano escolar,
parece que as politicas educacionais t€ém passado a margem da opinido, da vontade e da dis-
posi¢ao daqueles de quem o ensino depende inquestionavelmente para ser realizado” (PARO,
2007, p. 28). Ou seja, apesar de toda a descentralizagdo preconizada para o campo educacional
e da importancia dada a escola enquanto nacleo da gestdo para a qual convergem as acdes, o
planejamento da educacdo ou a formulacdo das politicas educacionais acontece em outras es-
feras de decisdo, seja nas secretarias ou no Ministério da Educacao, ndo tendo, pois, a efetiva
participacao de docentes nem da comunidade escolar em geral, o que compromete a autonomia

da escola.

A autonomia, portanto, ¢ outro pilar da gestdo democratica, assim como a participagao.
A seu respeito, € preciso ressaltar que, no papel de institui¢do publica sujeita a normas e a leis
que transcendem seu espaco fisico e vinculada a um sistema de ensino, a escola jamais sera ab-

solutamente autdnoma em suas decisdes e, por isso, a autonomia escolar serd sempre relativa.

Ademais, a autonomia ¢ um conceito que pode carregar significados distintos, confor-

me argumenta Barroso (2010, p. 2):

[...] sob uma mesma designagao (autonomia da escola), escondem-se diferen-
tes realidades com significados, objetivos, modalidades de operacionalizagao
e resultados diferentes. Convém lembrar, contudo, que essas diferengas nao
sdo meramente semanticas nem resultam, unicamente, de modos de fazer dis-
tintos. Elas radicam em opg¢des politicas diversas e o seu significado s6 pode
ser percebido tendo em conta, por um lado, um conjunto mais vasto de trans-
formagoes dos modos de governar a educagdo e, por outro, a especificidade
dos contextos econdmicos, sociais e historicos em que ocorrem.

Nesse sentido, as reformas educacionais neoliberais tém impulsionado uma perspectiva
de autonomia que se correlaciona mais com distribuicdo de competéncias do que com o exer-
cicio de poder por parte da comunidade escolar. Para Cabral Neto e Sousa (2008) no contexto
brasileiro do Estado neoliberal, a autonomia escolar ficou restrita a alguns aspectos de descen-
tralizacdo administrativa e financeira. Tem sido transferida para a escola a responsabilidade
pela execugdo das agdes e das politicas quando a instituicdo, muitas vezes, nao tem autonomia

para aderir ou ndo as propostas que chegam ou mesmo interferir no seu desenho.
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Outro pilar da gestdo democratica que deve ser levado em conta ¢ a descentralizagdo, a
qual ¢ entendida como um processo de divisdo de poder entre os sujeitos que compdem a co-
munidade escolar, ampliando a autonomia da escola, democratizando a gestao ¢ as relagdes so-
ciais no seio desta. Viriato (2004), afirma que embora a descentraliza¢ao venha sendo utilizada
ao longo da historia educacional como estratégia politica para resolver os males educacionais,
essa categoria ndo tem obtido o éxito esperado. Para a autora, os entraves em torno da descen-
tralizagdo sdo complexos tendo em vista que descentralizar significa tirar o poder do centro e
transferi-lo para o poder local, assegurando assim, a eficdcia deste. Tal acdo, segundo Viriato
(2004), exigiria por parte do Estado e da sociedade civil organizada comprometimento politico

e técnico com os preceitos que envolvem o processo de transformagao da sociedade.

A descentralizacdo, por outro lado, ¢ uma das dimensdes da reforma do Estado bra-
sileiro nos anos 1990, que visava a transferéncia de encargos e de responsabilidades para os
subniveis de governo e para a o setor publico ndo-estatal. No setor educacional, a descentrali-
zagdo para os sistemas e unidades escolares foi elencada como estratégia para a modernizagao
da gestao, enxugando os gastos. Assim, o processo de construcao desse pilar tem sido marcado
por um movimento contraditorio que, por um lado, caracteriza-se mais pela desconcentragao
de responsabilidades e pela cobrancga pelos resultados alcangados sem a correspondente divisao
de poder para as tomadas de decisoes e, por outro, também ¢ fortemente marcada pelas tentati-
vas crescentes de democratizacao dos espagos de decisdo e de controle social com participagao
da comunidade escolar.

Assim, observa-se que a escola tem assumido novas responsabilidades sem os devidos
recursos necessarios, quer sejam humanos quer sejam materiais ou, principalmente, financei-
ros. E necessario destacar que ndo se pode tratar de gestio democratica, de participacio, de
autonomia e de descentralizagdo sem tratar da precariedade no financiamento da educagdo
brasileira, o qual ndo contempla as necessidades e as demandas das escolas publicas. Como
destaca Paro: [...] o problema da escola publica no pais ndo ¢, na verdade, o da administragao
de recursos, mas o da falta de recursos (PARO, 2008, p. 11).

Acerca da gestdo democratica, € necessario, ainda, destacar que a LDB 9394/1996 es-
tabelece o principio da gestdo democratica para as escolas publicas em conformidade com a
Constitui¢ao Federal de 1988. A LDB trata do tema com superficialidade e coloca sob respon-
sabilidade dos sistemas de ensino o estabelecimento de normas que tratem sobre o desenvol-
vimento desse modelo de gestdo. Mesmo assim, a Lei traz avangos para o campo da gestdo
educacional ao estabelecer em seu Artigo 12°., por exemplo, que os estabelecimentos de ensino
terdo a incumbéncia de elaborar e de executar suas propostas pedagogicas, de administrar seu
pessoal e também recursos materiais e financeiros. O Art. 13° incumbe os docentes de partici-
par da elaboracdo da proposta pedagdgica do estabelecimento de ensino e de colaborar com a

articulacdo da escola com as familias e a comunidade. Em seu 14° Artigo, institui a participagdo
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dos profissionais da educacdo na elaborag@o do projeto pedagdgico das escolas, bem como a
participagdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes. Ja em
seu Artigo 15°, assegura as unidades escolares publicas de Educagdo Basica graus progressivos

de autonomia pedagogica, administrativa e de gestao financeira.

Acerca da autonomia, € preciso destacar que esse conceito denota graus de relatividade,
de modo que, na escola, a autonomia pedagdgica, administrativa ou financeira nunca sera abso-
luta, mas, sim, relativa. A escola publica ndo tem autonomia administrativa, por exemplo, para
contratar ou demitir professor. Em seu planejamento, nao pode prescindir do plano municipal
ou estadual e conduzir seu trabalho a revelia de um plano mais amplo. No entanto, a autonomia
relativa e processual tende a fortalecer a democratizacao da gestdo no instante em que os sujei-

tos se veem parte desse processo de construcao coletiva da escola.

A LDB 9394/1996, no entanto, esta situada em um contexto global de reformas educa-
cionais que tém defendido os eixos da participagdo, da autonomia e da descentralizacdo como
meios para tornar as escolas mais flexiveis e autdbnomas, estando fundamentadas na transferén-
cia de responsabilidades para a escola, para os profissionais da educagdo e no aumento da par-
ticipacao da comunidade escolar na sua gestdo e financiamento. Nesse sentido, a gestdo escolar
pode vir a trilhar um percurso rumo a eficicia e a eficiéncia gerencial. Observa-se, entdo, uma

ressignificacdo de conceitos, os quais tém seu sentido politico modificado. Assim:

Autonomia ¢ concebida como consentimento para construir, no setor publi-
co, uma cultura de empresa. A descentralizagdo metamorfoseia-se na medida
em que deixa de ser o mecanismo fundante da gestdo democratica para se
reconfigurar em um crescente processo de desconcentragdo de fungdes e de
responsabilidades, e ndo do poder de decisdo. A participacdo transforma-se
em técnica de gestdo que funciona, essencialmente como fator de coesdo e
consenso (CABRAL NETO, 2009, p. 201).

A participagdo, como se pode perceber, assume um carater de regulagdo no instante em
que a comunidade ¢ impulsionada a controlar e a regular as instituicdes escolares, ao mesmo
tempo em que assume responsabilidades perante essas instituigdes. Torna-se uma participagao
controlada, considerando que, por vezes, nao ha transferéncia da tomada de decisdes nem de
poder as instituicdes escolares, mas sim, apenas algumas competéncias e recursos, tendo estes

ultimos sua utilizagdo previamente determinada.

Dessa feita, ¢ pertinente a argumentacao de Castro (2016, p. 10) ao afirmar que:

Assim, se evidencia uma grande distancia entre o que ¢ promulgado na Cons-
titui¢do Federal de 1988 e na Lei de Diretrizes e Bases n® 9.394/96 que deter-
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minam uma gestao democratica da educagao e os programas que sao gestados
pelo Ministério da Educacdo como forma de modernizar a gestao da escola e
dos sistemas, permitindo o estabelecimento de modelo hibrido de gestao que
nao tem contribuido para a sistematizacdo de uma pratica democratica nas
instituigoes escolares.

O hibridismo destacado por Castro (2016) em relagao aos diferentes modelos de gestao
escolar e a ressignificagdo dos principios basilares da gestdo democratica apresentados por
Cabral Neto (2009) evidenciam que a gestao escolar tem sido um campo marcado pelo embate
entre concepgdes antagdnicas de gestdo, e, além disso, de educacao e de sociedade. Pode vir,
portanto, a contribuir tanto para a apropriacao da cultura historicamente produzida, favorecen-
do a educacao em uma perspectiva ampla de emancipacao humana, quanto para favorecer uma
perspectiva limitada e instrumental da educagdo, com o objetivo de oferecer os conhecimentos

e o pessoal necessario ao sistema capitalista de produgao.

O embate entre o0 modelo democratico e o gerencial precisa ser superado. Entende-se
que tal superacdo implica outras mudangas de ordem estrutural, para além de mudangas na le-
gislacdo especifica, que estejam relacionadas ao exercicio pleno da cidadania, como garantia a
alimentacdo, a habitacdo, a satide, ao vestudrio, ao lazer e a ampliagdo dos direitos sociais que
possam dar suporte a um projeto de educagdo que vise, para todos os sujeitos, sem distingdes
de classe social, a apropriacao da cultura historicamente produzida, tendo em vista sua inser¢ao

participativa na sociedade.

4. 0 PLANO DE ACOES ARTICULADAS NO CONTEXTO DO PLANEJAMENTO E DA
GESTAO EDUCACIONAL

A gestdo e o planejamento educacional apresentam as determinacdes sociais de seu
tempo historico. Na atualidade esses elementos vém sendo influenciados pela reorganizagao
dos Estados capitalistas, sobretudo a partir das modificagdes nos padrdes de administracao

publica vivenciados nas ultimas décadas do século XX.

Esse capitulo se propde a apresentar e discutir o Plano de A¢des Articuladas (PAR)
enquanto politica de planejamento e gestdo dos sistemas de ensino, implementado nos mu-
nicipios, estados e Distrito Federal em colaboracdo com a Unido. Nesse sentido, ¢ necessario
situd-lo no contexto do Plano de Desenvolvimento da Educa¢do, Plano apresentado pelo go-
verno federal brasileiro em 2007, o qual € operacionalizado pelo Decreto 6094/2007, o Decreto
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo. Em seu Art. 9, o Decreto institui o PAR
como instrumento para recebimento de assisténcia técnica e financeira da Unido aos demais
entes. Com esse Plano, o governo brasileiro espera concretizar o mandamento constitucional
que estabelece o regime de colaboragdo entre os niveis de governo quanto a oferta de educagao

basica.
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O Plano de A¢oes Articuladas esta assentado na colaboragao entre os entes federados,
na busca por um objetivo comum, qual seja, a melhoria da qualidade da educacdo bésica em
todo o territdrio nacional. Nesse sentido, o PAR se apresenta como uma possibilidade de forta-

lecer o federalismo cooperativo preconizado na Constituicdo no campo educacional.

4.1 PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO E PLANO DE METAS COMPROMIS-
SO TODOS PELA EDUCACAO: ORIGENS, BASES DE SUSTENTACAO E IMPLICACOES NA
GESTAO EDUCACIONAL

O processo global de reestruturagao do sistema capitalista de produgdo vem suscitando
modificacdes na organizacao dos sistemas educativos em diversos paises. A educagdo passa a
ser compreendida nesse processo como condi¢gdo para que os paises possam competir entre si
no contexto de uma economia globalizada. Passa a ser considerada, portanto, um instrumento
que possibilitaria o crescimento econdmico e social dos paises, inserindo-os no mundo globa-
lizado, sendo o conhecimento tido como a chave do desenvolvimento econdmico e social dos
Estados-nacgoes.

E preciso destacar, conforme salienta Corréa (2003), que a relagio entre educagio e
globalizacdo ¢ extremamente complexa devido ao tensionamento global x local. Isso ocorre
tendo em vista a necessidade de atender as particularidades locais e a necessidade de considerar
as dimensdes mais gerais das atuais politicas educacionais em nivel global, em suas convergén-
cias e divergéncias. Nesse sentido € preciso reconhecer a globaliza¢do dos discursos ideologi-
cos em ambito internacional, os quais pretendem determinar as politicas educacionais em nivel

nacional submetendo a educagdo ao econdmico, transformando-a em mercadoria.

Para atender a esses condicionamentos, uma série de reformas educacionais foi imple-
mentada nos diversos paises, sobretudo naqueles em vias de desenvolvimento, buscando con-
formar seus sistemas educacionais ao novo paradigma produtivo, inserido na globaliza¢dao dos
mercados e em novas formas de produ¢do e consumo das mercadorias. Tais reformas estiveram
orientadas pelas diretrizes emanadas de organismos internacionais tais como o Banco Mundial
e CEPAL (Comissao Econdmica das Nagdes Unidas Para a América Latina), cujos interesses
estavam centrados na formacao de capital humano para adequacao dos paises aos padrdes ca-
pitalistas de acumulagdo. No que se refere ao Banco Mundial, destaca-se sua intervencdo na
definicdo das agendas educacionais dos paises do Terceiro mundo, endividados apds a crise
financeira das décadas de 1970 e 1980. Silva, Azzi e Bock (s/d, p. 06) destacam que “[...] a
influéncia do Banco Mundial tem um impacto significativo nas politicas educacionais, menos
pelo investimento em projetos especificos e mais pela influéncia nas grandes orientagdes das

politicas publicas”.

No caso brasileiro, a influéncia do Banco Mundial pode ser observada com mais énfase
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nas reformas educacionais implementadas a partir da década de 1990, as quais reiteraram o
discurso em defesa da centralidade da educacao no ambito dos documentos e politicas educa-
cionais. Cabe ressaltar que ndo se tratava da defesa de uma educagdo de qualidade, gratuita e
unitaria para todos os educandos, mas sim de um modelo de educacao que promovesse a ma-
nutencdo das bases de sustentagdo da configuragao atual do capitalismo, em consonancia com
os interesses dos organismos internacionais. Tais reformas defendiam, entre outras bandeiras, a
€nfase no ensino primario; melhoria da eficacia da educagao; énfase nos aspectos administrati-
vos; descentralizagdo ¢ autonomia das instituicoes escolares ¢ analise econdmica como critério
dominante na definicdo das politicas educacionais (SILVA; AZZI; BOCK, s/d).

Os sucessivos governos que assumiram o Estado brasileiro desde entdo vem mantendo
os compromissos estabelecidos em ambito internacional, buscando melhorar a qualidade da
educagdo basica, qualidade essa que possa ser medida tanto pela diminui¢ao nos indices de

reprovacao e evasao quanto nos resultados das avaliacdes externas realizadas nas escolas.

Em conformidade com o direcionamento politico defendido pelos organismos interna-
cionais, sobretudo aqueles delimitados pelo Banco Mundial, de acordo com Shiroma; Garcia;
Campos (2011), desde a década de 1990 que o empresariado brasileiro tem se organizado, bus-
cando a constru¢do de uma agenda educacional que objetive produzir uma nova sociabilidade

mais adequada aos interesses privados do grande capital nacional e internacional.

Com esses objetivos, diversas iniciativas do empresariado brasileiro foram desenvol-
vidas ao longo da década de 1990 e nos primeiros anos do século XXI, de modo a apresentar
propostas para adequagdo da educacgdo publica aos interesses capitalistas. No ano de 2006, a
partir de iniciativas ja estabelecidas em anos anteriores, € criado o Todos Pela Educagado (TPE),
movimento presidido por Jorge Gerdau Johannpeter, empresario brasileiro presidente do Con-
selho de Administragdo da Gerdau, tendo como conselheiros outros representantes do setor
privado, bem como de bancos e terceiro setor. De acordo com Martins (2008), o TPE foi criado
por um grupo de intelectuais organicos do capital, os quais se reuniram para refletir sobre a rea-
lidade educacional brasileira na atual configuracao do capitalismo, cuja missdo, de acordo com
o proprio movimento, ¢ mudar o quadro educacional do pais, principalmente no que se refere
a qualidade da educagao, comparada ao cenario internacional. De acordo com o site TPE: “O
Todos Pela Educagdo ¢ um movimento da sociedade brasileira que tem como missao contribuir
para que até 2022, ano do bicentenario da Independéncia do Brasil, o Pais assegure a todas as

criangas e jovens o direito a Educagdo Basica de qualidade”.

Ja para os autores Haddad; Carvalho; Saraiva (2008, p. 16), o Movimento representa
um determinado segmento da sociedade brasileira e seus objetivos distinguem-se daqueles

proferidos em seu site:
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O Compromisso Todos Pela Educagdo ¢ uma organizagao da sociedade civil
conduzida por um grupo de empreendedores e composta hegemonicamente
por empresarios e fundagdes empresariais. Este grupo, dotado de um im-
portante peso politico e econdmico, reforcado por sua proximidade com as
principais midias do pais, apresenta-se como um novo ator da sociedade civil
de perfil mais conservador. A implicacao dos setores empresariais sempre foi
presente na defesa dos interesses privados na educacgdo, no entanto, ¢ cres-
cente ja ha alguns anos na mobilizagdo pela educacdo publica. Sua acgdo
principal ¢ a de trazer para o contexto da agao publica uma visao empresarial
do sistema educativo onde a prioridade esteja colocada na gestao e na racio-
nalidade dos recursos.

Observa-se o alinhamento do Movimento com a retdrica neoliberal de submissdo da
educagdo ao mercado e a economia, nos quais a énfase na gestdo e na racionalidade dos recur-

SOs sdo carateristicas essenciais.

O grupo estabeleceu cinco metas que a educacao publica brasileira devera alcancar até
2022: 1) Toda crianga e jovem de 4 a 17 anos na escola; 2) Toda crianga plenamente alfabe-
tizada até os 8 anos; 3) Todo aluno com aprendizado adequado ao seu ano; 4) Todo jovem de
19 anos com Ensino Médio concluido; 5) Investimento em Educagdo ampliado e bem gerido.
Nesse sentido, Martins (2008) chama atencao para o fato de que ainda que nao seja novidade
a atuacdo do empresariado na educacao brasileira, a criacdo de um organismo especifico para
propor acdes em defesa da escola publica e de qualidade para todos € um elemento novo em
nossa historia. Para tanto, o grupo conta com o apoio da inciativa privada, do terceiro setor,
da sociedade civil, intelectuais, universidades, sindicalistas, a grande midia brasileira e até do
proprio governo federal. Contudo, a colaboragdo do movimento para alcancar tais metas, tem
acontecido mais no aspecto ideoldgico do que financeiro. A contribuicao do setor privado esta
mais relacionada a sua competéncia gerencial, enquanto que os recursos financeiros continua-
riam provindos da esfera publica (SHIROMA; GARCIA; CAMPOS, 2011).

O apoio do governo federal ao TPE ¢é observado, entre outros fatores, no Plano de De-
senvolvimento da Educagdo (PDE), lancado em 2007 pelo entdo presidente Luiz Inacio Lula
da Silva e por seu ministro da educa¢do a época, Fernando Haddad, o qual incorpora em grande

medida a agenda do movimento TPE.

O Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) foi apresentado ao pais em 15 de
marg¢o de 2007 e langado oficialmente no dia 24 de abril do mesmo ano, como sendo uma poli-
tica de Estado e ndo de governo. O Plano tem como objetivo melhorar a qualidade da educagao

brasileira, em todos os niveis e modalidades, com énfase na educagdo basica.

Conforme Krawczyc (2008), o MEC apresentou o PDE como expressao de uma mu-

danga essencial no papel do Estado brasileiro, fortalecendo ainda mais o seu papel regulador.
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Para Barroso (2005), a regulagdo consiste em um modo de coordenagao dos sistemas educati-
vos, compreendendo nao s6 a producdo de regras que orientam o funcionamento do sistema,
mas também o (re) ajustamento da diversidade de agcdes dos atores em fungdo dessas mesmas
regras. Assim, com o PDE o Estado brasileiro teria maiores possibilidades de regular os siste-
mas educacionais no sentido de estabelecer as “regras do jogo”, as acdes a serem desenvolvidas

¢ as metas a serem alcancadas.

O PDE foi divulgado a sociedade como a reunido de diversos programas e agoes fe-
derais, alguns novos e outros ja em funcionamento, tendo sido acrescentadas ao Plano, novas
acoes desde sua criagdo, em 2007. A respeito da diversidade de programas acdes, em nimero
de mais de 40, ¢ possivel inferir que estas se constituem como pontuais e independentes umas
das outras. Neste sentido, o PDE ¢ classificado por Saviani (2007) como um grande guarda-
-chuva da educagdo, tendo em vista que abriga praticamente todos os programas que ja estavam
em desenvolvimento pelo MEC. Esta série de a¢des isoladas também € criticada por Camini
(2010a, p. 538-539), ao afirmar: “Apresentaram-se decretos, resolucdes, editais, programas,
projetos e acdes sem haver inicialmente articulagdes entre eles, o que resultaria em um plane-

jamento organico € bem dimensionado”.

Cabe ressaltar que mesmo com essa diversidade de a¢des, o Plano foi apresentado sem
que tivesse sido elaborado um documento base, um texto de referéncia que o fundamentasse,
por ocasido de seu lancamento. Nesse sentido, pode-se considerar o PDE como um plano de

metas e agdes. Ghiraldelli Junior (2009, p.272) destaca que:

E estranho que o plano ndo tenha uma diretriz teérica explicita que, enfim,
unifique os decretos e lhes dé uma consisténcia minima em termos de politi-
ca educacional e pedagogia. Isso, para um leitor que ndo possui o contexto,
pode ser um sinal até mesmo de despreparo intelectual do MEC, o que pesa
contra o texto do PDE, e pode prejudicar sua legitimidade e prestigio, que sao
essenciais para o seu éxito.

Cerca de um ano apo6s seu lancamento, O Ministério da Educag¢dao (MEC) divulgou em
sua pagina na internet, um livro intitulado “O Plano de Desenvolvimento da Educacdo: razdes,
principios e programas”, o que pode corresponder a um texto base, divulgado posteriormente.
O texto apresenta o PDE, seus principios, objetivos e acdes que comporiam o plano. A utiliza-
cdo da internet como meio de divulgacdo, inclusive para as acdes, programas, seus objetivos
e valores investidos pelo MEC junto ao PDE, ¢ considerada superficial e sem fundamentagao,
semelhando-se a estratégias utilizadas pelo mercado, cujo objetivo ¢ a aceitagcdo do “produto”

sem problematizagao do processo de construgao (CAMINI, 2009).

Outra particularidade acerca do PDE ¢ que nao houve consulta a sociedade, a organi-

zagoes de profissionais da educacao, entidades cientificas ou sindicais por ocasido de seu pla-
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nejamento. A respeito de sua elaboragdo, de acordo com Haddad, Carvalho e Saraiva (2008),
ao longo da elaboracdo do PDE, um dos poucos segmentos consultados pelo MEC foi o movi-
mento Compromisso Todos Pela Educacao, inclusive adotando este nome para o Decreto que
operacionaliza o Plano. Freitas (2007, p. 14) faz o seguinte comentario a esse respeito: “[...] o
Ministério da Educagdo (MEC), ao eleger seus interlocutores validos na constru¢do do plano
atual, afasta outros interlocutores que ha mais de duas décadas vém participando dos diferen-
tes foruns de defini¢ao das politicas, tanto em nivel do proprio Ministério, quanto da propria
sociedade”. Ao privilegiar determinados interlocutores vinculados ao setor privado, aos in-
teresses do mercado e ao terceiro setor, os quais participaram da elabora¢ao do Plano e, por
conseguinte, passaram a orientar as agdes e dirigir programas nas escolas de educacao basica,
o MEC deixa de lado segmentos do proprio governo e da sociedade civil que historicamente
tem lutado a favor de uma educagao publica, gratuita e de qualidade para todos. Essa, portanto,
se caracteriza como uma das fragilidades do plano: a auséncia de didlogo e interlocucdo com a

sociedade civil e entidades ligadas ao setor educacional.

No mesmo ano em que foi langado o PDE, fazendo parte de um mesmo programa de
ordenamento do Estado, foi lancado também o Programa de Aceleragdao do Crescimento - PAC.
Criado em 2007, no segundo mandato do presidente Luiz In4cio Lula da Silva (2007-2010), o
PAC tem como objetivo promover a aceleragdo do crescimento econdmico, o aumento do em-
prego e a melhoria das condi¢des de vida da populacao brasileira, por meio do investimento em
infraestrutura, estimulo ao crédito e ao financiamento, melhora do ambiente de investimento,
desoneragdo e aperfeigoamento do sistema tributario e medidas fiscais de longo prazo. Assim,
o PDE foi apresentado como o PAC da educagdo, por isso suas agdes deveriam se desenvolver
de modo articulado ao segundo. Esta perspectiva pode denotar certa orientacdo da educacao
ao desenvolvimento econdmico, tendéncia que ¢ criticada por Gadotti (2008, p. 22-23): “[...]
preocupa-me a associa¢ao entre o PDE e o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC). O PDE
foi mesmo chamado de ‘PAC da educac¢ao’, fazendo uma associa¢ao subordinada da educa-
¢do ao crescimento econdmico”. A referida subordinacgao, contudo, ndo foi exclusividade do
PDE, mas tem fundamento no discurso reformista neoliberal o qual defende a educagdo como
um instrumento para o desenvolvimento, considerado apenas numa vertente econdmica, das
nagoes. Frigotto, Ciavatta e Ramos (2009) destacam que ainda que exista uma relagdo entre
educagdo e desenvolvimento, esta ndo ¢ de forma alguma linear e ilimitada embora esta seja

uma visao que tenha se tornado senso comum. Ainda para os autores:

Este senso comum, amplamente difundido pelos organismos internacionais,
mormente pelo Banco Mundial (BIRD), Organiza¢cdo Mundial do Comércio
(OMC), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), fortemente apoia-
dos pela grande imprensa, acaba incorporando nos governos e nas populagdes
pobres dos paises periféricos e semiperiféricos a ilusdo do desenvolvimento.
(FRIGOTTO; RAMOS; CIAVATTA, 2009, p. 05, grifo dos autores).
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Possivelmente influenciado pela referida ilusao do desenvolvimento, por ocasido do
lancamento do PDE, o proprio presidente Luiz In4cio Lula da Silva estabeleceu a relacao entre
educagao e desenvolvimento, afirmando, de acordo com Camini (2010, p. 536a) que o PAC e 0

PDE sao anéis de uma mesma corrente para a constru¢ao de um novo Brasil.

A relagdo entre os dois planos também esta estabelecida no Plano Plurianual 2008-2011,
instrumento de planejamento e gestao estratégica do governo federal. O PPA 2008-2011 esta-
beleceu para o desenvolvimento nacional a consecucdo de trés agendas prioritarias: a) Agen-
da Social; b) Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE); ¢) Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC). De acordo com a mensagem presidencial enviada ao Congresso nacio-
nal em 30 de agosto de 2007, por ocasido da aprovagao do PPA pelo Congresso, a consecu¢ao
e integracdo dessas trés agendas responderia ao desafio de acelerar o crescimento econdmico,

promover a inclusdo social e reduzir as desigualdades sociais nacionais (BRASIL, 2007b).

No PPA 2008-2011, a melhoria da qualidade da educacao ¢ elencada como um objetivo
estratégico sem o qual o projeto de desenvolvimento nacional em curso ndo se viabilizaria.
No documento, ¢ apresentado o PDE como plano capaz de alcancar esse objetivo, tendo, para
tanto, quatro eixos de a¢ao (BRASIL, 2007b, p. 17-18):

1. Educacao Basica — tendo como objetivo prioritario a melhoria da qualidade da
educacdo basica ptblica medida pelo Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB),
enfrentando os problemas de rendimento, freqiiéncia e permanéncia do aluno na escola, a partir
da mobilizacao social em torno do Programa Compromisso Todos pela Educacao. Inclui agdes
visando a melhoria da gestdo escolar, da qualidade do ensino e do fluxo escolar, valorizacdo e
qualificacdo de professores e profissionais da educagdo, inclusdo digital e apoio ao aluno e a

escola;

2. Alfabetizacdo e Educaciao Continuada e diversidade — tendo como objetivo re-
duzir a taxa de analfabetismo e o numero absoluto de analfabetos, com foco nos jovens e
adultos de 15 anos ou mais, com prioridade para os Municipios que apresentam taxa de analfa-
betismo superior a 35%. O Programa Brasil Alfabetizado tem por meta atender 1,5 milhdao de
alfabetizandos por ano, assegurando a oportunidade de continuidade dos estudos para os jovens
e adultos acima de 15 anos de idade egressos das turmas de alfabetizacao de adultos; também

trata dos arranjos étnico-educacionais das comunidades;

3. Ensino Profissional e Tecnolégico — com o objetivo principal de ampliar a rede
de ensino profissional e tecnolégico do Pais, de modo que todos os Municipios tenham, pelo
menos, uma escola oferecendo educagdo profissional. A expansao da oferta da educacdo pro-
fissional e tecnologica se dara prioritariamente em cidades-polo respeitando as vocagdes eco-
ndmicas locais e regionais e refor¢ando a articulagdo da escola publica, em especial, o ensino

médio e a educacao de jovens e adultos, com a educacdo profissional em todas as modalidades
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e niveis;

4. Ensino Superior — com o objetivo de ampliar e democratizar o acesso ao ensino
superior no Pais e regulamentar sua avaliagdo. Algumas estratégias adotadas foram a amplia-
cdo das vagas nas instituicdes federais de ensino superior ¢ a oferta de bolsas do Programa
Universidade para Todos (Prouni), articulado ao Financiamento Estudantil (Fies). Com a a¢ao
de apoio a Reestruturacao e Expansdo das Universidades Federais (Reuni) as universidades
deverdo apresentar planos de expansdo da oferta para atender a meta de dobrar o niamero de
alunos nas Instituicdes Federais de Ensino (IFES) no Brasil em 10 anos. O Prouni sera amplia-
do oferecendo 100 mil novas bolsas por ano e permitindo o financiamento de 100% das bolsas

parciais do Prouni por meio do Fies.

O PDE defende que os diferentes niveis e modalidades de ensino no Brasil estejam arti-
culados entre si, numa “[...] dependéncia mutua, evidente e positiva entre niveis educacionais”
(BRASIL, 2008c, p. 09). Contudo, para Saviani (2007), mesmo que o PDE representasse um
importante passo no enfrentamento do problema da qualidade da educagdo pelo fato de pautar
essa questdo como meta da politica educativa, em sua configuragdo atual, o PDE ndo possuia
garantia de éxito. Talvez essa afirmacdo se baseie no fato de que embora o Plano defendesse
uma visdo sistémica da educagdo, havia certa imprecisdo quanto a articulacdo entre os niveis e
modalidades de ensino. Nesse sentido, o PDE ndo se constituiu num Plano propriamente dito,

mas sim num conjunto de acdes.

O langamento do PDE aconteceu de forma inesperada, assim como a falta de consulta
publica ou mesmo de um documento base, o que pode ser explicado pelo fato de Fernando Ha-
ddad ser o terceiro ministro da educagdo durante o primeiro governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2006), e que este corria o risco de ser substituido e ndo permanecer no
segundo mandato (2007-2010), conforme explicitado por Gadotti (2008). Neste sentido, para
atender a uma solicitagao direta do entdo presidente de dar prioridade a educagao, area que ga-
nhou for¢a na campanha eleitoral de 2006 tanto pela forg¢a do discurso econdmico que elencava
a educacao enquanto elemento promotor da competitividade econdmica entre as nagdes quanto
pela pressdao popular em torno da melhoria da qualidade da educagdo, o ministro coordenou
pessoalmente a elaboragcdo do PDE. Gadotti (2008, p. 22), comenta que “Haddad estava mais
preocupado em apresentar um conjunto de metas emergenciais do que um plano geral abstrato
e inexequivel. Tomou para si o ‘PAC’ da educacdo (uma infeliz associacdo com o Plano de

Aceleragao do Crescimento)”.

Ficam explicitados alguns dos motivos que levaram a elaboragcdo do PDE. Observa-se
que nao se trata apenas de um movimento linear, de uma for¢a motriz, mas de interesses €
perspectivas antagonicas que reivindicavam uma agao mais consistente do governo Luiz Inacio
Lula da Silva para o campo educacional em seu segundo mandato (2007-2011). Os compromis-

sos assumidos perante os organismos internacionais, a influéncia do empresariado brasileiro, a
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necessidade de dar a sociedade civil uma resposta quanto aos problemas educacionais brasilei-
ros na tentativa de convencé-la a reeleger o presidente Lula, foram algumas das for¢as (umas

com maior peso que outras) que influenciaram na criagao do Plano.

Outro aspecto do PDE que merece ser ressaltado, diz respeito aos seus seis pilares de
sustentagdo, conforme apresentado no documento do Plano: visdo sistémica da educagdo, terri-

torialidade, desenvolvimento, regime de colaboracgdo, responsabilizagdo e mobilizagdo social.

O primeiro ¢ defendido como uma possibilidade de integragdo de todos os niveis da
educagdo brasileira, uma vez que as agdes orientadas para determinados niveis repercutirdo
nos demais. Para Masson (2012), a visdo sist€émica que embasa o PDE foi proposta tomando
como base a teoria geral dos sistemas do bidlogo Von Bertalanfty que procurou introduzir, no
campo das ciéncias sociais, conceitos da fisica, da biologia e da cibernética, demonstrando uma

tendéncia de integracdo das ciéncias naturais e sociais. De acordo com Saviani, nessa teoria:

[...] o enfoque sistémico é um conceito epistemoldgico que esta referido a
uma determinada maneira de analisar os fendmenos, mais especificamente,
ao método estrutural-funcionalista. Portanto, quando aplicado a educagdo, o
referido enfoque diz respeito a um dos possiveis modos de se analisar o feno-
meno educativo. Em contrapartida, a nogao de sistema educacional tem cara-
ter ontologico, pois se refere a0 modo como o proprio fendmeno educativo é

(ou deve ser) organizado (SAVIANI, 2008, p. 17).

Assim, na percepg¢ao do autor, o enfoque sistémico proposto no documento do PDE nao
seria capaz de superar as dicotomias presentes na educacao brasileira, haja vista derivar de uma

concepgdo que tende a perpetuar a forma de sociedade existente.

Outro pilar de sustentacdo do Plano diz respeito a territorialidade, sob a justificativa
que: “O enlace entre educagdo e ordenagao territorial ¢ essencial na medida em que € no terri-
torio que as clivagens culturais e sociais, dadas pela geografia e pela histdria, se estabelecem e
se reproduzem” (BRASIL, 2008c, p. 05). Dessa forma, o documento apresenta como a razao
de ser do PDE a superacao das desigualdades de oportunidades educacionais no vasto territo-
rio brasileiro. Essa perspectiva estabelece como tnicas causas das desigualdades que marcam
nosso territorio as clivagens culturais e sociais que procedem da geografia e da histéria. Deixa
de lado fatores politicos e econdmicos que historicamente beneficiam a classe dominante, re-
forcando e aumentando as referidas desigualdades, como esclarece Masson (2012, p. 172): “A
consideragdo de que as clivagens culturais e sociais derivam da geografia e da historia ¢ uma
abstracdo mistificadora. O antagonismo estrutural entre capital e trabalho como gerador das

desigualdades sociais sequer ¢ mencionado no plano”.

No que concerne ao desenvolvimento, terceiro pilar do PDE, ¢ reforcada no documento

a articulacdo entre educagdo e desenvolvimento, sobretudo na perspectiva econdmica. Essa re-
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lagdo também estd estabelecida no Plano Plurianual brasileiro 2007-2011, o qual traz o PDE e o
PAC como elementos para acelerar o desenvolvimento econdmico, promover a inclusdo social
e reduzir as desigualdades regionais. A seguinte citagdo do documento afirma: “O enlace entre
educagdo e desenvolvimento ¢ essencial na medida em que ¢ por meio dele que se visualizam
e se constituem as interfaces entre a educacao como um todo e as outras areas de atuacao do
Estado” (BRASIL, 2008c, p. 05-06).

O regime de colaboragao, instituido Art. 211 da CF ¢ outro pilar do PDE: “Os propositos
do PDE, dessa forma, tornam o regime de colaboracdo um imperativo inexoravel” (BRASIL,
2008c, p. 09). O Art. 211 da Constituicao Federal institui para o campo educacional o regime
de colaboragdo entre os entes federados e determina como papel da Unido a fung¢ao redistribu-
tiva e supletiva no tocante a educagdo, de modo a garantir a equalizagdo de oportunidades e um
padrao minimo de qualidade mediante assisténcia técnica e financeira deste ente aos estados e
municipios. Nesse sentido, o regime de colaboracao estd relacionado ao federalismo coopera-
tivo e a um modelo de relagdes intergovernamentais interdependentes cuja negociagao entre as

esferas do governo venha a implicar numa mudanga na qualidade da educacgao brasileira.

Passados quase vinte anos da aprovacao da CF de 1988, o regime de colaboragdo nao
foi eficiente em sua funcdo de eliminar as desigualdades educacionais existentes em nosso
pais. Sua fragilidade, segundo Abrucio, Franzene e Sano (2013, p. 155), “[...] deveu-se a falta
de um modelo intergovernamental que organizasse o processo de descentraliza¢cdo na area da
educacdo. [...] Nao houve incentivos financeiros, gerenciais ou de democratizacdo que guias-
sem a relacdo entre os niveis de governo e sua necessaria colaboragdo”. O PDE ¢ lancado na

perspectiva de reverter essa situacao, o que:

[...] implicou revisao da postura da Unido, que a partir do PDE assumiu maio-
res compromissos — inclusive financeiros — e colocou a disposicdo dos esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios instrumentos eficazes de avaliagao e
de implementagdo de politicas de melhoria da qualidade da educagao, sobre-
tudo da educagdo basica publica (BRASIL, 2008c, p. 11).

Nesse quesito cabe uma ressalva, a de que ndo houve garantiras de que o PDE traria no-
vos recursos financeiros ao campo educacional, suficientes para que o financiamento da educa-
cdo ocorresse a contento das reais necessidades. Como afirmam Farenzena e Marchand (2013,

p. 809), acerca da assisténcia financeira voluntaria da Unido para o PDE/Plano de Metas/PAR:

O montante de recursos da assisténcia voluntaria ¢, pois, relativamente re-
duzido, ndo apenas como proporc¢ao do gasto total do MEC ou do gasto com
educagao basica. O valor ¢ inexpressivo diante dos objetivos e metas do Plano
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de Metas/PAR, como também dos compromissos que a Unido assume com
o PAR. Dito de outro modo: considerando o niumero de entes que potencial-
mente podem receber recursos, como também o numero de matriculas na
educacdo basica publica, ndo existe compatibilidade entre o gasto com assis-
téncia voluntaria e o que ¢ projetado ou prometido pela Unido no Plano de
Metas/PAR.

Além disso, o recebimento dos recursos da Unido via PDE sé esteve acessivel aos
demais entes da federacdo mediante a adesdo ao Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo e ao compromisso de cumprir as metas ja pré-estabelecidas pela Unido. Dessa forma,
o conceito de colaboragdo ndo se efetivou com o PDE, pois esse Plano se traduz mais como

coordenacdo do que como colaboragdo.

Diante do atual cenario educacional brasileiro, o Plano pode vir a ndo se tornar um real
instrumento para efetivacdo do regime de colaboracdao entre os entes federados, sua gestao
evidencia contradigdes quanto a intervengao direta da Unido no que diz respeito a formulacao
do Plano, agdes desenvolvidas e estabelecimento de metas, por exemplo, os quais sdo determi-

nados por este ente sem a participagado e discussdao dos demais.

Os dois ultimos pilares do PDE sdo responsabilizacdo e mobilizagdo social. Sua inter-

-relagdo esta explicitada da seguinte maneira:

Se a educacdo ¢ definida, constitucionalmente, como direito de todos e de-
ver do Estado e da familia, exige-se considerar necessariamente a responsa-
bilizacdo, sobretudo da classe politica, € a mobilizagdo da sociedade como
dimensoes indispensaveis de um plano de desenvolvimento da educacg@o.
Com efeito, a sociedade somente se mobilizara em defesa da educacdo se
a incorporar como valor social, 0 que exige transparéncia no tratamento das
questoes educacionais ¢ no debate em torno das politicas de desenvolvimento
da educagao. Desse modo, a sociedade podera acompanhar sua execugdo,
propor ajustes e fiscalizar o cumprimento dos deveres do Estado (BRASIL,
2008c, p. 11).

Tais pilares fazem parte também dos fundamentos da Nova Gestdo Publica e das orien-
tagdes gerencialistas, as quais foram adotadas nas politicas educacionais brasileiras ao longo
da reforma educacional dos anos 1990, de modo especial nos governos do presidente Fernan-
do Henrique Cardoso (1995-2002), com continuidade no governo Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010). A responsabilizagdo ¢ tida como mecanismo que propicia a melhoria do desem-
penho governamental por meio do controle das acdes realizadas, exercido em parte pelos cida-
daos, mobilizados em prol desse objetivo. Na educagdo, a responsabilizagdo estd relacionada

ndo apenas ao controle dos gestores publicos em relagdo a execugdo das politicas educacionais,
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mas, também, a responsabilizacao dos profissionais da educagado pelos resultados obtidos pelos

alunos, bem como pelo acompanhamento dos indices de aprovagdo, reprovagao e evasao.

E preciso atentar para os conceitos e sentidos da mobilizagio social requerido da socie-
dade no PDE. Castro (2009) ressalta que as reformas que apontam para a redugdo da atuagdo do
Estado, principalmente no tocante a oferta de servigos publicos através dos quais os individuos
sao impulsionados a controlar a qualidade destes, mascaram o ideério neoliberal, tentando, por
vezes, associar tais politicas a necessidade de “moderniza¢dao” da maquina publica estatal. A
ado¢ao do novo modelo de gestdo publica, fundada no “gerencialismo cientifico”, esta, toda-
via, situada no ordenamento neoliberal com vistas ao redimensionamento do papel do Estado

e dos servigos publicos.

No mesmo dia de lancamento do PDE, foi promulgado o Decreto n® 6094 de 24 de abril
de 2007 que dispde sobre o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educag¢ao, instrumento
que operacionaliza o Plano. Conforme Saviani (2007), o Plano de Metas ¢ considerado o car-
ro-chefe do PDE, tendo em vista que foi por meio dele que o governo federal fixou as diretri-
zes que municipios, Distrito Federal, estados deverdo seguir em seus respectivos sistemas de

ensino.

O Decreto estabelece que a Unido Federal em regime de colaboragdo com estados,
municipios e Distrito Federal, bem como com a participagao das familias e comunidades, em-
preendam uma mobilizagdo social buscando a melhoria da qualidade da educagao basica. Com
este Decreto, evidencia-se a responsabilizagdo de todos em alcancar padroes de desempenho
para as redes de ensino e institui¢des escolares compativeis com os indices alcangados pelos
paises desenvolvidos. O desafio de melhorar a qualidade da educacao brasileira passa a ser,

entdo, um “Compromisso de Todos com a Educacao”.

No entanto, ¢ arriscado assumir o discurso de que alcancar uma educacao de qualidade
socialmente referenciada depende do esfor¢co de cada um, quando se sabe que os baixos resul-
tados nao sao apenas fruto da falta de compromisso dos individuos, sejam eles educadores,
alunos, pais ou gestores publicos. Desta maneira, corre-se o risco de limitar os problemas
educacionais, esquecendo que a precariedade da educagao se justifica por um direcionamento
na politica educacional, a qual, historicamente, ndo consolidou efetivas politicas de Estado,
bem como nao estabeleceu financiamento adequado a resolu¢do dos problemas educacionais
(CABRAL NETO, 2009).

Os entes federados foram convidados a aderirem a proposta do Plano de metas, firman-
do o compromisso de melhorar a qualidade da educag@o por meio da assinatura de um termo de
adesdo, estabelecendo parceria com a Unido, a qual mediante assinatura de convénio prestaria
assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios. O Plano de Metas, portanto, ¢ uma

politica intergovernamental proposta pelo governo federal, mas que implica em participagdo
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dos demais entes, mediante a adesao de seus respectivos poderes executivos.

Tal adesdo, apesar de voluntaria, pode ser considerada como um instrumento de su-
bordinacao dos estados, municipios e Distrito Federal a Unido, tendo em vista a dependéncia
destes em relacao a distribui¢do de recursos financeiros, bem como a prestacao de assisténcia
técnica da Unido. E importante destacar que as vinte e oito diretrizes estabelecidas no Plano de
Metas que objetivam a melhoria da qualidade da educagdo basica e que estdo relacionadas ao
acesso e permanéncia dos alunos nas escolas, a organizacao do trabalho pedagdgico, a gestao
das escolas e redes de ensino, a formagao e carreira dos profissionais da educacao, a avaliacao
da aprendizagem, entre outras, foram determinadas pela Unido, sem consulta aos demais en-
tes da federacdo, que ndo atuaram na elaboracao do processo. Mesmo assim, Oliveira (2009)
destaca que no ano de 2008, todos os 5.563 municipios brasileiros haviam aderido ao Compro-

misso.

Ao induzir politicas nacionais que envolvem as trés esferas de governo no que se refere
as arenas de decisdo, o governo federal esta exercendo a coordenagdo federativa e assim, forta-
lecendo o federalismo cooperativo. No entanto, o PDE caracteriza-se mais como uma politica
federal, sendo um plano elaborado pela Unido, com abrangéncia em todo o territério nacional,
mas cujo desenho da politica resultou exclusivamente de decisdes do Executivo federal. Nesse
sentido, Camini (2010a, p.540) afirma:

Na medida em que os municipios e estados aderirem ao Plano de Metas Com-
promisso com diretrizes e metas ja estabelecidas (decreto n. 6.094/2007), as-
sumindo a responsabilidade de implementa-las como condi¢@o de acesso a
assisténcia técnica e financeira disponibilizada pelo Ministério de Educagéo,
pode estar ocorrendo, simultaneamente, ingeréncia e permeabilidade politi-
co-administrativas de uma instancia sobre a outra. Por meio das diretrizes
estabelecidas e assumidas pelas instancias estaduais e municipais, a uniao
estaria exercendo influéncia no direcionamento de projetos e acdes educa-
cionais com o consentimento das mesmas, condicionadas, no entanto, pelos
critérios de adesao estabelecidos.

A adesdo a proposta estava condicionada ao alcance de metas estabelecidas pelo gover-
no federal por meio do Inep. Assim, para monitorar o desempenho educacional dos entes e me-
dir a evolugdo do rendimento escolar das redes de ensino e escolas, a Unido criou o Indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica — Ideb. De acordo com o Art. 3° do Decreto 6.094/2007
“A qualidade da educacdo basica serd aferida, objetivamente, com base no IDEB, calculado e
divulgado periodicamente pelo INEP [...] O IDEB ser4 o indicador objetivo para a verificagao

do cumprimento de metas fixadas no termo de adesdo ao Compromisso” (BRASIL, 2007a).

O indice ¢ elaborado e divulgado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-

cacionais Anisio Teixeira — INEP, e mede o desempenho dos sistemas de ensino, estabelecendo
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uma escala que vai de zero a dez, em trés categorias distintas: séries iniciais do ensino fun-
damental, séries finais do ensino fundamental e ensino médio. E calculado “[...] a partir dos
dados sobre rendimento escolar, combinados com o desempenho dos alunos, constantes do
censo escolar e do Sistema de Avaliagao da Educacao Basica - SAEB, composto pela Avaliagao
Nacional da Educagao Basica - ANEB e a Avaliagao Nacional do Rendimento Escolar (Prova
Brasil)” (BRASIL, 2007a, p. 3).

Em 2005, a média nacional do Ideb para as séries iniciais do ensino fundamental foi
de 3,8, e em 2007 foi 4,2. A meta do MEC ¢ que em 2022, ano que celebra os duzentos anos
da independéncia do Brasil, tenha sido superado a média 6,0 para esse nivel de ensino, nota

considerada compativel com os paises desenvolvidos.

E preciso destacar que a avaliacdo da educacio em larga escala nio é novidade no ce-
nario educacional brasileiro, estando situada no contexto da reforma do Estado e da reforma
educacional vivenciada ao final do século XX. A avaliacdo da educa¢cdo mediante exames
teve inicio ao final da década de 1980 com a criagdo do SAEB, reestruturado na década de
1990, década em que também foram criados o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) e o
Exame Nacional de Cursos (SILVA, 2011). As avaliagdes externas realizadas em larga escala
estdo relacionadas aos principios do gerencialismo para o campo educacional e buscam, por
meio da racionalidade técnica, monitorar a educacdo de modo que essa possa estar a servigo
da reestruturacdo capitalista. Buscam, portanto, alcancar uma educacao eficiente e eficaz, cujo
padrdo de qualidade atenda aos interesses do capital. Nesse sentido, Lima (2011, p. 131) afir-
ma: “O império da racionalidade econdmica institui a procura de eficacia a escala universal,
dispensando a historia, menosprezando a pergunta essencial — eficacia para qué, segundo quem

e em beneficio de quem?”.

De acordo com Krawczyk (2008), a originalidade da avaliacdo em larga escala no con-
texto do PDE/Plano de Metas diz respeito ao fato de que os planos nao apenas prescrevem
recursos financeiros vinculados a um bom rendimento na avaliagdo, mas também oferecem
atendimento prioritario aqueles municipios com menores resultados, como pode ser observado

no documento do PDE:

O IDEB permite identificar as redes e as escolas publicas mais frageis a par-
tir de critérios objetivos e obriga a Unido a dar respostas imediatas para os
casos mais dramaticos ao organizar o repasse de transferéncias voluntarias
com base em critérios substantivos, em substitui¢do ao repasse com base em
critérios subjetivos. (BRASIL, 2008c, p. 23).

O Ideb pode ser considerado um avanco, pois contribui para monitorar os resultados
dos sistemas de ensino, em que pesem os limites que este tipo de avaliagao apresenta. Confor-

me argumenta Oliveira (2007, p. 33): “A implementacdo de um indicador de ordem geral por
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parte do Ministério da Educacgdo representa uma contribuigdo significativa por tornar o debate
em torno dos resultados do processo educativo mais transparente e objetivo e, portanto, passi-

vel de verificacao”.

No entanto, 0 mesmo autor chama atencao para a necessidade de se ponderar este in-
dice como o indicador de qualidade da educacdo pois este considera apenas os resultados do
produto, podendo disseminar a ideia de que os processos educativos ndo sao importantes. As-
sim, ao valorizar a cultura dos resultados desconsiderando o processo, ou seja, com foco no
produto, ndo se questionam as condi¢des em que se da o processo — a aprendizagem. Logo,
ao considerar o Ideb como principal alternativa para avaliar a qualidade da educagdo pode-se
correr o risco de se desconsiderar que “[...] na escola, a garantia de um bom produto sé pode
acontecer garantindo-se um bom processo” (CASTRO, 2009, p. 40). Nesse sentido, afirma-se
que o Ideb ¢ resultado de um modelo de avaliag@o racionalista e tecnocratico, o qual segundo
Lima (2012), centra-se na crenca de que aquilo que se mede ¢ verdadeiro, correspondendo a
realidade objetiva e a dados puros. Dessa forma, o Ideb tende a desvalorizar tanto o processo
em que se da a aprendizagem quanto aspectos do processo de ensino e aprendizagem dificeis

de contabilizar mas essenciais para uma aprendizagem significativa.

Aprofundando a discussdo, Argollo; Motta (2015), afirmam que a utilizagdo compulso-
ria de ferramentas de gestdo, avaliagdo e monitoramento para induzir resultados, coincide com
a inser¢ao de mecanismos de controle externo na administragao das institui¢cdes escolares, tais
como o Ideb, por intermédio da supervalorizagdo de indicadores educacionais supostamente

eficazes.

As conclusoes sobre o PDE/Plano de Metas, evidenciam que € necessario reconhecer a
sua relevancia, especialmente no que diz respeito ao seu objetivo principal, de melhorar a qua-
lidade da educagao basica tendo em vista que as politicas empreendidas na area ao curso das

ultimas décadas focalizaram suas a¢des na expansao da quantidade de atendimento.

Entretanto, os critérios de avali¢do utilizados para medir a qualidade da educagado pre-
cisam considerar outros aspectos além do Ideb, como por exemplo as condigdes de trabalho
nas quais se desenvolvem o processo de ensino-aprendizagem, a remuneragdo e carreira dos
profissionais da educagao, formagao inicial e continuada dos professores, violéncia nas escolas,
relagdo professor/aluno por turma. Além disso, ¢ importante que a rede de ensino e as escolas
também possam se avaliar, como afirma Camini (2010a, p. 545): “[...] parece mais adequado
que os proprios sistemas de ensino e as proprias escolas estabelegam processos seguros de ava-
liagdo, tendo por base a sua propria realidade”. Assim, a jun¢do desses fatores pode contribuir

para aperfeicoar o processo e nao apenas o produto final.

Outro aspecto que merece ser reconhecido ¢ o fato de o MEC ter reconhecido as de-

sigualdades existentes na sociedade brasileira, de modo especial entre os diversos sistemas
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municipais, estaduais e federal de ensino, o que pode ser observado a partir da fala do entao
ministro da educacao, Fernando Haddad: “A razao de ser do PDE esta precisamente na neces-
sidade de enfrentar estruturalmente a desigualdade de oportunidades educacionais. Reduzir
desigualdades sociais e regionais, na educagdo, exige pensa-la no plano do Pais” (HADDAD,
2008, p. 6).

Entretanto, enfrentar as desigualdades educacionais brasileiras implica em refletir sobre
as contradicoes e limites presentes na relagdo entre a Unido, Distrito Federal, estados e munici-
pios e considerar, na configuragdo atual do Federalismo brasileiro, a dificuldade de regulamen-

tagdo do regime de colaboracao entre os entes federados.

4.2 0 PLANO DE ACOES ARTICULADAS COMO ESTRATEGIA DE PLANEJA-
MENTO E GESTAO EDUCACIONAL

O PAR ¢ uma politica educacional voltada para o planejamento e gestdo das secretarias
de educacdo. Estas, em conjunto com as equipes do governo federal, identificam as agdes que
deverao ser executadas tendo em vista a melhoria da qualidade da educagao basica. De acordo
com o Art. 9° do Decreto 6.094/2007, o Plano se trata de um “[...] conjunto articulado de agdes,
apoiado técnica ou financeiramente pelo Ministério da Educagdo, que visa o cumprimento das
metas do Compromisso e a observancia das suas diretrizes” (BRASIL, 2007a, p. 03). O PAR
¢ realizado plurianualmente com duragdo de quatro anos. A primeira versao dos Planos nos
municipios e estados foi elaborada para o periodo de 2007 a 2011. Em 2011 uma nova versao

foi elaborada para o periodo de 2011 a 2014.

Em de 20 de junho de 2007, foi instituida pelo FNDE a Resolucao/CD n.° 029, a qual
estabelece os critérios, os parametros € os procedimentos para a operacionalizacdo da assis-
téncia financeira suplementar a projetos educacionais, no ambito do Compromisso Todos pela
Educacao, no exercicio de 2007. De acordo com a Resolugao, a assisténcia técnica e financeira
do MEC seria organizada considerando quatro eixos tematicos: Gestdo educacional; Forma-
cdo de professores e profissionais de servigo e apoio escolar; Pratica pedagogica e avaliacao
e Infraestrutura fisica e recursos pedagodgicos. Além disso, seria implementada por meio de
programas e agdes de carater suplementar, realizadas em regime de colaboragdo com os entes
da federagdo, sobretudo naqueles municipios elencados na Resolugdo enquanto municipios
prioritarios, em razao do baixo resultado alcan¢ado no Ideb (BRASIL, 2007¢). Ainda de acordo
com a referida Resolu¢do, o Plano de Acdes Articuladas, elaborado em regime de colaboracao
com dirigentes e técnicos dos entes da federagdo, configurava-se a base para a celebragao dos

convénios de assisténcia financeira a projetos educacionais pelo FNDE/MEC.

Em 20 de setembro de 2009, o FNDE institui a Resolugdo n°® 47, alterando da Resolucao
029/2007. A resolugdo 047/2007 surge a partir da necessidade de prestar maior detalhamento
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quanto a operacionalizagdo da assisténcia financeira bem como da participagao dos Estados e
Distrito Federal. Assim, esse instrumento inclui, em seu Art. 15, a necessidade de comunicagao
aos Estados e o Distrito Federal sobre a programagao das atividades que resultarao na visita
técnica nos municipios e, ainda, a possibilidade de solicitagao por parte de Estados e Distrito
Federal, quando necessario, de consultoria técnica ao MEC para prestar assisténcia na elabo-
racdo do Plano de Ag¢des Articuladas (BRASIL, 2007d). Para Ferreira (2014), a Resolugao
047/2007 evidencia provaveis tensdes ocorridas entre as acoes do MEC e os governos esta-
duais, especificamente o Conselho Nacional de Secretarios de Educacao — Consed. A analise da
primeira Resolucgdo evidencia que as possibilidades de recebimento de assisténcia técnica e fi-
nanceira por parte do MEC estava direcionada apenas aos municipios. Com a nova Resoluc¢ao,
os estados passaram nao so a receber assisténcia como também estariam atualizados acerca da

presenca do MEC nos municipios de seu territorio. A autora ainda ressalta que:

A importancia de destacar as alteracdes feitas na legislagao esta em observar
como sdao complexas as negociagdes para a implantacdo de uma politica edu-
cacional em um pais de regime federativo do modelo do Brasil com variados
nucleos de poder. A efetivacdao de um planejamento nacional depende de mui-
tos acordos politicos e de comportamentos cooperativos alinhados no projeto
do bem comum. Para tanto, ¢ fundamental a participacdo das instincias de
poder em todo o processo de formulacdo, implantacao e avaliacdo de um
plano (FERREIRA, 2014, p. 610-611).

Em um federalismo tripartite como € o caso do brasileiro, ¢ fundamental que as trés
instancias governamentais estejam presentes na formulagdo e implementagao das politicas, es-
tando o poder decisoério compartilhado entre elas, havendo, portanto, cooperagdo entre os entes
governamentais. Convém destacar que no caso da elaboracdo do PDE e do Plano de Metas,

essa participagdo na elaboracgdo foi inexistente.

Para a elaboracao do PAR, a normativa juridica estabelece a prestagdao de assisténcia
técnica aos entes da federagdo, aderentes ao Plano de Metas para a elaboragao: a) do diagnos-
tico do contexto educacional; b) das agdes a serem implementadas e os respectivos resultados
esperados; ¢) das metas a atingir para o desenvolvimento do Ideb. A elaboragdao de um plano a
ser firmado entre os entes da federagao, com indicacao de agdes a cumprir e metas a alcangar,
relaciona-se com os preceitos da NGP, especificamente ao contrato de gestdao, o qual versa so-

bre um conjunto de metas e indicadores a alcangar.

A partir dessa etapa, aconteceria a analise técnica do Plano por parte da Secretaria de
Educacao Basica (SEB) do MEC e pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao
(FNDE). Caso, aprovado, seria gerado o Termo de Cooperacao Técnica, firmado e assinado

pelo ministro da educagao e pelo chefe do executivo local, constando as a¢des a serem execu-
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tadas bem como o comprometimento de ambas as partes de perseguirem as diretrizes estabe-
lecidas no Decreto 6094/2007, visando a melhoria da qualidade da educagdo, mensurada pela
elevacao do Ideb (BRASIL, 2007a).

Para a constru¢do do PAR ¢ necessario que as equipes técnicas dos municipios € es-
tados, juntamente com o comité local de acompanhamento do PAR e com o auxilio de uma
consultoria disponibilizada pelo MEC, elaborem um diagnostico de sua situagdo educacional.
O comité local ¢ formado por: Dirigente Municipal de Educagdo; técnicos da secretaria muni-
cipal de educagdo; representante dos diretores de escola; representante dos professores da zona
urbana; representante dos professores da zona rural; representante dos coordenadores ou su-
pervisores escolares; representante do quadro técnico-administrativo das escolas; representante
dos conselhos escolares; representante do Conselho Municipal de Educacao (quando houver)
(MEC, p. 6, s/d).

Assim, toda a equipe de elaboracdo deve analisar as informagdes acerca: dos dados
demogréficos e educacionais; dos dados dos dirigentes locais; das questdes pontuais sobre as
quatro dimensdes do PAR, suas areas e indicadores; entre outros aspectos. Conforme Ferreira
(2014), para elaboragao do primeiro PAR (2007-2011) tal consultoria aconteceu presencial-
mente durante dois dias e visou a elaboracdo do diagnodstico educacional e a avaliagdo de cada
indicador previsto. No entanto, o documento elaborado pelo MEC para orientar a aplicagao
voluntaria dos instrumentos disponibilizados aos municipios que fizeram a adesdo ao Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacao, recomenda mais dias para essas etapas: “Sugere-se
que o trabalho seja executado em quatro dias, sendo dois dias para a realizacdao do diagndstico
e dois dias para a elabora¢ao do PAR” (BRASIL, 2008b, p. 06). Mesmo com a redug¢o nos dias
in loco, Ferreira e Fonseca (2013) analisando os dados de pesquisa realizada sobre o PAR em
municipios brasileiros, destacam como fator positivo a aproximagao do MEC com as secreta-
rias municipais, o que possibilitou maior interacdo entre os entes da federacao e gerou estimulo

€ segurang¢a aos municipios em rela¢do a execu¢do dos programas e planos federais.

Acerca do diagnostico, destaca-se que essa tem sido uma ferramenta de gestdo utilizada
como estratégia para a elaboragdo de agdes e objetivos em diferentes institui¢des, para conhe-
cer sua realidade visando a tomada de decisdes na busca por melhores resultados. No campo
educacional, entende-se que esse ¢ um processo fundamental para se conhecer a realidade
escolar ou educacional da rede de ensino e sua realizacdo compreende o estudo de indicadores
sociais, econdmicos, educacionais, culturais. No caso do PAR, o documento que orienta sua
elaboracdo destaca que: “E fundamental lembrar que a realizagdo do diagnostico, bem como a
elaboracdo do PAR, ¢ de carater participativo e tem por objetivo promover uma analise com-
partilhada da situacao educacional na rede municipal” (BRASIL, 2008b, p. 02). No entanto, o
referido documento volta-se apenas para questoes técnico-operacionais de preenchimento do

sistema, sem conduzir o grupo para uma reflexdo coletiva acerca da realidade municipal. Nao
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apresenta questdes mais amplas acerca do planejamento educacional que expressem seu emba-
samento politico e/ou filosofico ou concepgao de educagao que o fundamente para ser refletido
junto a equipe local. Compreende-se que sem pressupostos politicos e pedagodgicos expressos,
o diagnostico pode vir a se tornar um instrumento voltado para alcangar o consenso do grupo,

pautado por uma racionalidade técnica caracteristica da NGP.

No PAR, o diagnostico € realizado considerando as suas quatro dimensoes: gestdao edu-
cacional; formagao de professores e de profissionais de servi¢os e apoio escolar; praticas pe-
dagogicas e avaliagdo; infraestrutura fisica e recursos pedagogicos. As dimensdes referem-se
a agrupamentos de grandes tragos ou caracteristicas referentes aos aspectos de uma instituicao
ou de um sistema, sobre os quais se emite juizo de valor e que, em seu conjunto, expressam a
totalidade da realidade local (MEC, s/d, p. 09). Por sua vez, as areas sdo o conjunto de carac-
teristicas comuns usadas para agrupar, com coeréncia logica, os indicadores. Entretanto, ndo
sdo objetos de avaliacao e pontuacao (MEC, s/d, p. 09). J& os indicadores representam algum
aspecto ou caracteristica da realidade que se pretende avaliar. Expressam algum aspecto da
realidade a ser observada, medida, qualificada e analisada. Os indicadores foram construidos a
partir das diretrizes estabelecidas no Decreto 6.094 de 24 de abril de 2007 (MEC, s/d, p. 09).
Para a elaboragdo e execucao do PAR no periodo de 2007-2011 dentro das quatro dimensdes
haviam quinze areas e cinquenta e dois indicadores possiveis de gerarem acdes a serem execu-
tadas. No caso dos Planos para o periodo 2011-2014, houve uma reformulacao no instrumento,

mantando-se as dimensdes e areas mas ampliando o nimero de indicadores para oitenta e dois.

Dessa forma, a equipe técnica local juntamente com a assessoria do MEC avalia cada
indicador a partir da realidade local, atribuindo uma pontuacdo determinada, a fim de verificar

se as acdes serdo ou ndo geradas. Os critérios de pontuacao variam de 1 a 4, sendo:

Quadro 02 — Pontuacgao das agdes do PAR

Critério de pontuacdo | Descricao

4 Situagdo positiva, ou seja, para aquele indicador ndo serao ne-
cessarias agoes imediatas.

3 Situagdo satisfatoria, com mais aspectos positivos que negati-
vos, ou seja, 0 Municipio desenvolve, parcialmente, agdes que
favorecem o desempenho do indicador.

2 Situacdo insuficiente, com mais aspectos negativos do que
positivos; serdo necessarias acdes imediatas e estas, poderao
contar com o apoio técnico e/ou financeiro do MEC.

1 Situagdo critica, de forma que ndo existem aspectos positi-
VOs, apenas negativos ou inexistentes. Serdo necessarias agoes
imediatas e estas, poderdo contar com o apoio técnico e/ou
financeiro do MEC

Fonte: Brasil (2008)

107



A pontuagao estabelecida pela equipe deve resultar da realidade local com relagdo a
cada indicador, e a partir dessa avaliagdo, as possiveis acOes serdo geradas. Assim, o diag-
nostico, os dados da rede de ensino e a pontuagdo de cada indicador sdo langados no Sistema
Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle — SIMEC, o qual gera as a¢cdes que serdo
desenvolvidas por cada municipio ou estado bem como aquelas que contardo com assisténcia
técnica e financeira da Unido. Para a primeira versao do PAR (2007-2011) apenas os indicado-
res com avaliagdo 1 ou 2 geravam agdes. Na segunda versao do PAR (2011-2014), entretanto,

qualquer pontuacao (1, 2, 3 ou 4) gerava agao.

Quanto a utilizacdo do mddulo PAR no Simec, ¢ importante destacar que essa foi uma
ferramenta liberada apenas em 2009, “[...] ap6s muitos atropelos e experiéncias desastrosas
das equipes do FNDE e MEC” (FERREIRA, 2014, p. 616). Dessa forma, entre 2007 e 2009,
o PAR foi elaborado manualmente e ap6s a liberagdo do modulo, em 23 de julho de 2009, os
municipios puderam lancar aos dados do PAR no sistema, de modo que em fevereiro de 2010
o Simec apresentava 3.952 registros de preenchimento (FERREIRA, 2014).

Convém destacar que o Simec, enquanto plataforma eletronica de monitoramento dos
dados, ¢ considerado uma forma de governo eletronico e esta inserido nas orientagdes da NGP,
na perspectiva de novas formas de controle. O governo eletronico, conforme Silva; Carvalho
(2014), se refere ao controle das informagdes por parte dos o6rgdos de governo, ao desenvol-
vimento de ferramentas gerenciais informatizadas que possibilitam ao governo e aos gestores

publicos terem uma consistente base de dados eletronicos.

Por meio do Simec, compreende-se como o controle do trabalho, um dos principios da
administracao taylorista no inicio do século XX, mantém-se atual um século depois, embora
assumindo novas formas. Conforme Lima (2012), a alta racionaliza¢do do trabalho também
¢ propiciada pelo uso da internet, cujas redes de transmissdo de dados, embora consideradas
“liquidas”, flexiveis e adaptaveis, ndo sao incompativeis com varias dimensdes da burocracia

racional mas, ao contrario, parecem intensificar algumas delas. Ainda para o autor,

Apesar de remeterem para uma execucao descentralizada, as redes permitem
modalidades potentes de decisdo centralizada, de coordenagdo, monitoriza-
¢do e controle daquelas execugdes, revelando uma tendéncia organizacional
para a “centraliza¢do no topo” acompanhada da inversa tendéncia para uma
“descentralizag@o na base” (LIMA, 2012, p. 144).

Dessa forma, compreende-se que o governo eletronico realizado por meio do Simec in-
tensifica o controle do trabalho nas secretarias de educacdo por parte do governo central, ainda

que, em conformidade com o regime politico brasileiro, ambos os niveis de governo sejam au-
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tonomos. Além disso, o controle exercido pela plataforma eletronica tende a favorecer praticas

de desconcentragao conforme destaca Lima (2012) e nao de descentralizacao.

Sobre as agdes a serem executadas, cabe ressaltar que essas sdo padronizadas e pré-
-determinadas de acordo com a pontuacao recebida para cada indicador de cada dimensao.
Ou seja, pode ocorrer que em municipios de regides distintas com realidades distintas sejam

elencadas as mesmas agoes.

As agdes podem ser executadas de diferentes maneiras: apenas sob responsabilidade do
municipio, podem contar com assisténcia técnica do MEC mas executada com contrapartida
do municipio e também podem contar com assisténcia financeira do MEC. O quadro a seguir

explicita os tipos de execucao das acdes do PAR:

Quadro 03: Tipos de execugdo das acdes do PAR

Tipo de execug¢io Descricao
Pelo municipio Quando a secretaria municipal de educacdo ¢ a responsa-
vel pela implementagdo da subagdo, sem a participagdo
do MEC

Assisténcia técnica do MEC | Quando o MEC se compromete a oferecer um apoio téc-
nico para a realizacdo da subacdo, seja disponibilizando
recursos materiais, seja disponibilizando vagas para for-
macio. E preciso ficar atento para a contrapartida do mu-
nicipio; por exemplo: o MEC oferece as vagas nos cursos
da Rede de Formacdo e o material dos cursistas, mas a
secretaria municipal de educagdo deve garantir a partici-
pacao do professor assumindo o transporte, alimentagdo e
hospedagem quando o curso for fora do municipio

Assisténcia financeira do Quando o Ministério transfere recursos financeiros para
MEC que a secretaria municipal de educagao realize a subacao.

Fonte: Brasil (2009)

Sobre as possibilidades de assisténcia da Unido, ¢ necessario refletir sobre o significado
do ato de assistir, o qual diz respeito ao ato ou efeito de proteger, de amparar, de auxiliar. Desse
modo, considerando que os sistemas de ensino sdo autdnomos, a assisténcia da Unido se daria
pelo cumprimento de suas fungdes supletiva e redistributiva de maneira efetiva que pudesse
contribuir para equalizar as discrepancias educacionais brasileiras. Nesse sentido, Farenzena

(2012, p. 14), argumenta que:
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Desse modo, o esperado da Unido, por meio da assisténcia, ndo ¢ um mero
apoio, ou qualquer apoio, mas apoios capazes de suplementar as capacidades
estaduais e municipais, bem como oferecer recursos técnicos e financeiros
que tenham poder e efeito redistributivo, com a baliza de oferecer garantias
colocadas num patamar elevado: equidade e padrao de qualidade da educa-
¢do. Esses dois ultimos, do meu ponto de vista, sdo os pardmetros que podem
ser levados em conta para avaliar o cumprimento ou nao da responsabilidade
da Unido no setor educacional.

Ainda de acordo com a autora, no que compete a assisténcia financeira, a analise da
trajetoria mais recente da (re)distribuicdo dos gastos federais em educagdo bésica evidencia
uma evolucdo positiva no montante de recursos mas ainda incapaz de efetivar os objetivos tra-
cados com as fungdes supletivas e redistributivas da Unido por meio da assisténcia prestada aos
governos subnacionais (FARENZENA, 2012). A partir de uma politica publica como o PAR,
espera-se que a Unido possa atuar com mais énfase no sentido de suprir com as necessidades
dos estados, Distrito Federal e municipios no tocante a oferta de educagdo basica com qualida-

de referenciada a toda a populacdo brasileira.

As transferéncias de recursos da Unido aos demais entes da federagdao para além da-
queles recursos estabelecidos na Constituicdo Federal podem ser denominadas, segundo Souza
(1997) de transferéncias negociadas, pratica comum em diversos paises, ela destina-se a areas
menos desenvolvidas ou afetadas por eventos inesperados. O PAR pode ser classificado nessa
modalidade de transferéncia pois “[...] elas podem ser destinadas ao encorajamento dos niveis
subnacionais para adotarem determinadas politicas ou implementarem certos servicos conside-
rados prioridade nacional” (SOUZA, 1997, p. 135).

No cenario internacional, o Brasil vem buscando melhorar seus indicadores de desem-
penho e para tanto é necessario o esfor¢o em conjunto dos entes da federagdo. Em alguns
aspectos tem obtido melhorias, como é o caso do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH.
Mas no caso da educagio, o Brasil ainda apresenta resultados insatisfatorios. E de conhecimen-
to publico que o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, o qual estabelece o PAR,
foi criado tendo como objetivo articular todos os niveis subnacionais de governo, bem como
a sociedade civil de modo geral, a alcancarem a melhoria da qualidade da educagdo em todo
territorio brasileiro, tendo como parametro de medida, o Ideb, instrumento criado pelo governo
federal. A melhoria da qualidade da educagdo tem sido um compromisso assumido pelo gover-
no brasileiro em um cendrio internacional em que a educacdo ¢é ressaltada como um fator de
desenvolvimento econdomico. Some-se a isso0, 0os baixos resultados apresentados nas avaliagdes
internacionais, tais como o Pisa (Programa Internacional de Avalia¢ao de Estudantes). Nesse
sentido, considera-se que a assisténcia financeira obtida via PAR pode ser considerada uma
transferéncia negociada que tem como objetivo o alcance do Ideb estipulado pelo governo

central.
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Apos aprovado e assinado os Termos de Compromisso ¢ de Cooperacao Técnica, a
execugdo das acdes deverao ser monitoradas pela equipe técnica local, a qual colaborou para a
elaboracdo do PAR. Além dela, o Decreto 6094/2007, em sua diretriz XX VIII, traz a necessi-
dade de criagao de um Comité Local do Compromisso, com representantes das associagdes de
empresarios, trabalhadores, sociedade civil, Ministério Publico, Conselho Tutelar e dirigentes
do sistema educacional publico, encarregado da mobilizagdo da sociedade e do acompanha-
mento das metas de evolucdo do IDEB (BRASIL, 2007a). Note-se que os dois grupos pos-
suem objetivos distintos e, de acordo com as orientagdes MEC, ndo devem ser formados pelas
mesmas pessoas, com exce¢do do dirigente local de educagdo. Enquanto o primeiro cumpre
a funcdo de elaborar, implementar e monitorar a execu¢do do PAR, o segundo “tem um papel
essencialmente mobilizador” (BRASIL, 2013, p. 13) em relagdo ao cumprimento das metas do
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educag¢do. Embora os dois grupos possuam fungdes

distintas, de acordo com o MEC:

A “Equipe Local” e o “Comité Local” sdo experiéncias de participagdo de-
mocratica que orientam e fortalecem a gestao da educag@o basica publica em
cada municipio brasileiro, constituindo-se num aprendizado coletivo dos pro-
cessos decisorios a serem discutidos pela populagao (BRASIL, 2013, p. 13).

Tanto o Comité quanto a Equipe local podem vir a fortalecer a gestao local, sobretudo
no que diz respeito a gestao democratica, a qual requer a criagdo de espagos de participagao dos
diversos segmentos da sociedade civil, inclusive no compartilhamento das decisdes, favorecen-
do o exercicio da cidadania por parte dos sujeitos. Além disso, o Comité se apresenta como um
mecanismo de controle social das politicas educacionais, no sentido de fiscalizar e acompanhar
o Plano bem como a aplica¢do dos recursos materiais e financeiros publicos, examinando as
agoes desenvolvidas e se essas atendem as metas estabelecidas. A ideia de controle social,
além da perspectiva de democratizacio, também esta relacionada a responsabilizagdo, um dos
fundamentos da NGP, no sentido de que os cidaddaos possam exercer controle sobre a agao do
Estado, e por conseguinte, exigir que gestores publicos prestem contas de sua a¢dao. Nao foi
identificado nos documentos oficiais, no entanto, qualquer meng¢do a formagdo dos sujeitos

para atuarem no Comité de modo a qualificar o controle social realizado por esses.

Ao finalizar a elaborag¢do do PAR, as a¢des monitoradas pelo Comité serdo executadas
pelo governo local em colaboragdo com a Unido, a medida que parte delas poderao ser executa-
das a partir da assisténcia técnica e/ou financeira desse nivel de governo. Nesse sentido, Nardi,
Schneider e Durli (2010, p. 553), afirmam que através do PAR “[...] os municipios se compro-
metem com as metas do PDE e implementacdo de programas e agdes no campo educacional
e, em contrapartida, podem contar com duas benesses: transferéncia de recursos e assessoria

técnica da Unido”.

111



E importante destacar que a assisténcia técnica e financeira do MEC nio é uma benesse
do governo federal para com os estados e municipios, mas se faz parte das competéncias da
Unido previstas no Art. 211 da Constituigdo Federal de 1988. Faz parte, portanto, “[...] do qua-
dro prescrito das responsabilidades ou competéncias governamentais no setor da educagao no
Brasil, articulando-se, pois, a outras responsabilidades e a diretriz mais ampla de organizagao
dos sistemas de ensino em regime de colaboracdo” (FARENZENA, 2012, p. 12).

No atual contexto, a adesao ao PAR tem sido o unico meio de oferta de assisténcia téc-
nica e financeira voluntaria da Unido aos estados e municipios, o que, na concepcao do MEC,
significa a concretizacdo do mandamento constitucional que estabelece o regime de colabora-
¢do e a divisao de competéncias entre os entes federados. Ou seja, no tocante a educagao, os
recursos federais que ndo se tratam das transferéncias obrigatorias da Unido aos demais entes
s0 chegardo a esses mediante assinatura do Termo. Conforme D. Oliveira (2009), ndo ¢ de se

estranhar que em 2008 todos os 26 estados, os 5.563 municipios houvessem aderido ao PAR.

A adesdo, apesar de voluntaria, foi refor¢ada pela possibilidade de recebimento de re-
cursos técnicos e financeiros. Nesse sentido, convém destacar que governos federais, esta-
duais e municipais apresentam diferentes capacidades arrecadatdrias e administrativas as quais
podem significar o deslocamento do equilibrio de poder nas arenas de tomadas de decisdao
(SANO, 2008). Assim, determinados governos, de modo especial o central, dada a arrecadagao
superior, podem utilizar-se do mecanismo de inducdo das politicas ao prestarem apoio tanto
técnico quanto financeiro aos demais para implementa¢do de uma determinada acdo, como
por exemplo o PAR, de modo que a colaborac¢do, neste caso, esteja atrelada a algum beneficio
recebido em troca (ARRETCHE, 2001; LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014).

4.3 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA IMPLEMENTACAO DO PAR

A colaboragao no sistema federativo recupera a noc¢ao de pacto, o qual se materializa na
Constituicao e em distintos momentos de acordo e negociagdo de politicas entre os governos.
Mesmo havendo a separacao de algumas fungdes governamentais entre os diferentes niveis de
governos no regime federalista, nota-se a importancia da colaborag¢do intergovernamental haja
vista a execucdo das politicas publicas ser de competéncia partilhada, necessitando de um tra-
balho coordenado em sua implementagdo. Mesmo que no ambito da organizagdo da educacao
nacional, CF 1988 ¢ LDB 9394/96, haja divisdo quanto as incumbéncias de cada ente, a legis-
lacdo estabelece uma agdo coordenada entre estados, municipios e Unido, visando o desenvol-
vimento da educagdo basica, ou seja, estabelece que as relagdes intergovernamentais estejam

fundadas na interdependéncia entre os entes federados.

Para G. Aratijo (2010), o debate denso e consistente acerca das relagdes intergoverna-
mentais no Brasil quanto a oferta educacional ¢ um dos principais desafios postos a educagao

nacional. Para a autora (2010, p. 240), a resolugao deste desafio:
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[...] pressupde o estabelecimento de uma justa distribuicdo de poder, auto-
ridade e recursos entre os entes federados, garantindo a interdependéncia e
interpenetracao dos governos nacional e subnacionais, sem que haja com-
prometimento de um projeto de desenvolvimento nacional, do qual um dos
elementos ¢ a educagao.

O arranjo proposto para o campo educacional no tocante a oferta da escolarizag¢ao obri-
gatoria e a efetiva materializacdo do regime de colaboragdo requerem, portanto, relagdes in-
tergovernamentais fundadas no modelo caracterizado por Wright (1988) como o modelo de
autoridade interdependente ou sobreposta. SO se efetivardo a medida que houver interagdo
entre as unidades de governo com vistas a consecucao de objetivos comuns, com areas comuns

de atuacdo e poderes e influéncias limitados.

Quanto a oferta de educacao basica, pela leitura do Artigo 211 da CF, observa-se que
existem areas em que havera atuagao prioritaria de determinado ente federado — educagao in-
fantil e ensino médio, por exemplo — o que nao significa jurisdi¢ao tinica, mas também existem
areas com atuacao simultanea dos trés entes governamentais, a qual devera estar fundada na
cooperacao e na constante barganha e negociacao entre as diferentes instancias governamen-
tais. Na tentativa de consolidar o regime de colaboragdo e buscando melhorar a qualidade da
educagdo basica, o governo federal langou o Plano de Ac¢des Articuladas o qual esta assentado

na colaboracao entre os entes, na busca por objetivos comuns.

Sobre a implementagdo do Plano, considerando o contexto do federalismo brasileiro, é
necessario fazer algumas ponderagdes. Uma delas diz respeito ao seu processo de elaboragao.
Ao elaborar o PAR, as equipes locais puderam contar com a consultoria de uma equipe do
MEC, principalmente naqueles municipios considerados prioritarios por terem baixos resul-
tados do Ideb. A interagdo entre os funcionarios das secretarias locais ¢ do MEC evidencia
um tipo de relagdo intergovernamental que se aproxima daquele modelo que Wright (1988)
denomina de autoridade interdependente ou sobreposta. A relagdo com o modelo torna-se ainda
mais acentuada quando consideramos que o PAR se trata de um Plano voltado para o cam-
po educacional, area com significativas responsabilidades educacionais compartilhadas pelos
entes da federacdo, tnica em que a legislagdo prevé um regime de colaboragdo para atuagdo

conjunta por parte dos entes.

No entanto, mesmo observando que as relagdes intergovernamentais no tocante ao PAR
estejam relacionadas com o modelo de autoridade interdependente, uma fragilidade observada
no Plano diz respeito as agcdes que podem ser executadas pelos municipios e estados a fim de
alcangar a melhoria da qualidade da educacao, mediante assisténcia técnica e/ou financeira vo-
luntaria da Unido. As possiveis agdes geradas pelo SIMEC ja sdo pré-determinadas e ndo sao

passiveis de alterag@o por parte dos comités locais, o que pode vir a comprometer a autonomia
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dos municipios, caracteristica do federalismo brasileiro, uma vez que ndo ha negociagdo ou
barganha no sentido de alterar as acdes de modo a atender com mais especificidade a realidade

local de cada ente da federacao.

Nesse sentido, para Camini (2010a), a adesdo ao Plano, apesar de voluntaria, pode ser
considerada como um instrumento de subordina¢do dos estados, municipios e Distrito Federal
a Unido, tendo em vista a dependéncia de muitos destes em relagdo a distribuicdo de recur-
sos financeiros, bem como a prestacdo de assisténcia técnica da Unido. Ainda para a autora,
¢ possivel que esteja ocorrendo ingeréncia e permeabilidade politico-administrativas de uma
instancia governamental sobre a outra, ja que a Unido estaria exercendo influéncia no direcio-
namento de projetos e agdes educacionais dos demais entes. A inducao do Plano e das agdes
nele contidas pode evidenciar relagdes intergovernamentais analogas ao modelo de autoridade
inclusiva ou hierarquica, em que a atuagdo dos governos subnacionais depende das decisdes

tomadas pelo governo central.

Por outro lado, ha que se fazer a ressalva de que a indugdo de a¢des como o PAR por
parte do governo federal torna-se uma necessidade no caso brasileiro em razao da heterogenei-
dade presente em nosso territorio. Nesse caso, a coordenacdo federativa exercida pela Unido
ao induzir o Plano pode ser considerada positiva pois algumas das unidades subnacionais por si
proprias, ndo seriam capazes de planejar e executar agdes que objetivem superar as desigualda-
des educacionais, sendo necessaria, portanto, a interven¢ao do governo central. Na compreen-
sdo de Ferreira (2014, p.619-620): “[...] o PAR ¢ um instrumento de aplicacdao de diagnosticos
e de organizacao racional das a¢des capazes de compensar a fragilidade operacional e politica

dos entes, o que justifica uma intervencao planejada pelo centro”.

Dessa forma, destacamos que com o PAR, a Unido tem exercido o papel de promover a
coordenacao federativa no ambito da educacdo, ao induzir o Plano como uma politica de gover-
no que necessita da interdependéncia entre diferentes unidades de governo para sua execugao.
O inter-relacionamento entre os governos visando a consecuc¢ao de objetivos educacionais co-
muns, as quais podem ser observadas na assessoria do MEC aos municipios e na assinatura do
Termo de Cooperacdo Técnica, sdo elementos fundamentais para o combate as desigualdades

regionais de nosso pais, de modo a alcancar equidade e assimetria no atendimento aos cidadaos.

No entanto, ao considerarmos o caso do PAR, alguns mecanismos precisam ser reforca-
dos visando aperfeicoar as formas de integra¢dao, compartilhamento e decisdo conjunta presen-
tes nas federacdes, ou seja, visando aperfeigoar a coordenacao federativa. Um deles seria o fun-
cionamento de instituigdes representativas, o que no caso do PAR pode ser exemplificado por
meio de seu Comité local de acompanhamento. Pesquisa realizada por Cunha; Costa e Araujo
(2012), evidenciam, no entanto, a fraca participacdo dos membros nesse Comite, ficando suas
responsabilidades a cargo dos técnicos das secretarias de educacdao. Outro elemento seria a

criacdo de espagos coletivos de tomada de decisdo. Nesse sentido, cabe retomar que o Plano
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de Desenvolvimento da educacdo (PDE), Plano que origina o PAR, foi criado pelo governo
federal sem consulta e participagdao dos demais entes em sua fase de elaboracao, tendo estados,
distrito federal e municipios sido chamados a aderir ao PDE e partir de entdo elaborar seu PAR

sem participa¢ao em sua concepgao.

Outro elemento que merece atencao, diz respeito ao fato de que mesmo com a adesao
ao PAR sendo feita por meio da assinatura de um termo no qual as duas partes assinam um ter-
mo de compromisso, € possivel que apenas uma das partes assuma o 6nus de efetivar as acdes
e, via de regra, apenas esta sera cobrada diretamente pela elevacao dos indices educacionais.
Considerando que ja coube a Unido planejar e financiar, cabe aos demais entes a execu¢do bem
sucedida. De acordo com Ferreira e Fonseca (2013), na fase de execugdo das agdes, a assistén-
cia técnica do MEC ¢ traduzida por meio do controle permanente exercido via SIMEC, o qual
pode ser diferenciado, conforme a capacidade técnica e politica de cada ente. Ainda de acordo
com as autoras: “As agdes e metas do PAR sdo executadas ou alteradas quando o FNDE as
libera pelo Simec, pois, caso contrario, o municipio fica estatico at¢ o FNDE se pronunciar”
(2013, p. 295). A afirmativa das autoras corrobora a ideia de que ndo ha envolvimento direto da
Unido com relacgao a execugao das agdes do PAR mas que sua participagdo nessa fase se limita
ao controle das acdes que estdo sendo executada pelos municipios via Simec. Além disso, a
afirmacao também evidencia que embora o Plano esteja fundado sob as bases da cooperagao e

colaboracdo entre os entes, ha a separagao entre as fases de planejamento e execugao.

Nesse sentido, retomamos a afirmacgdo de Wright (1988), de que se faz necessario re-
pensar o sistema intergovernamental considerando ndo sé a cooperagao, mas também a compe-
ticdo, os conflitos e até mesmo a coer¢ao entre os diferentes niveis de governo, elementos que
podem existir mesmo em espagos em que predominem relagdes intergovernamentais fundadas
no modelo de interdependéncia. Exemplos como o do controle do Simec por parte do governo
federal e a conformacdo dos municipios diante do referido controle, demonstram que nao hé o
reconhecimento mutuo da integridade de cada parceiro do pacto federativo, o que leva a neces-
sidade de se buscar equilibrar as relagdes estabelecidas entre os diferentes niveis de governos,
ainda mais em casos como o do Brasil em que os milhares de municipios também sdo entes au-
tonomos da federacdo. Dessa forma estaria estabelecida a parceria e partilha entre os governos

que constituem a esséncia do federalismo, conforme destaca Elazar (1987).

Destaca-se que mais importante do que o controle das a¢des executadas, seria 0 acom-
panhamento destas agdes por parte de uma equipe técnica qualificada na continuidade da as-
sessoria técnica aos municipios durante a vigéncia dos planos, inclusive no tocante a utilizagao
do Simec. Esse acompanhamento se torna ainda mais necessario em municipios de médio e
pequeno porte, os quais, via de regra, sofrem com a precariedade administrativa e financeira,
apresentam caréncia de recursos materiais e, sobretudo, insuficiéncia e despreparo de pessoas
nas secretarias (FERREIRA; FONSECA, 2013). As dificuldades encontradas pelas secretarias
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de educacdo e equipes locais no tocante ao planejamento e execu¢do do PAR reforcam a neces-
sidade de existéncia de contatos e trocas entre os funciondrios dos governos, caracteristica do

federalismo cooperativo.

Concorda-se com Araujo (2010) ao afirmar que a indugdo de politicas como o PAR
por parte da Unido se traduz mais como coordenacdo do que como colaboracdo. A primeira se
trata de um procedimento que busca resultado comum a partir da definicdo do governo central,
enquanto na segunda a tomada de decisdes e o exercicio das competéncias devem ser con-
juntas e nao isoladas. Conforme ja foi discutido, o PAR esta situado no contexto do Plano de
Desenvolvimento da Educacgao, o qual foi elaborado pelo Ministério da Educagdo sem tomada
de decisdo em conjunto. Ademais, as agdes propostas pelo PAR, geradas por meio do SIMEC,
sdo rigidas e inflexiveis, ndo havendo nesse caso negociagcdao ou barganha por parte dos entes

federados envolvidos.

Assim, embora com o PAR, por um lado, a Unido esteja cumprindo em partes sua fun-
cdo redistributiva e supletiva a medida que financia a¢cdes nos municipios e estados, por outro
lado, ela tem determinado o que deve ser feito e como deve ser feito a fim de alcangar as metas
estabelecidas por este ente sem existéncia de dialogo proficuo com os demais. Assim, concor-
da-se com Abrucio, Franzene e Sano (2013, p. 156), ao afirmarem que: “Os efeitos deste tipo
de coordenagdo federativa sdo importantes, mas nao resolvem estruturalmente os problemas da

cooperacdo e da responsabilizacdo entre os niveis de governo”.

O que se observa, entretanto, ¢ que nao se trata de uma relagdo hierarquica de subor-
dinacdo de municipios e estados diante da Unido, que dispde de poder para muitas decisdes,
mas nao controla todas elas, sendo aqueles entes autonomos para aderir ou nao as politicas
(ARAUJO, 2010). Identifica-se, portanto, o deslocamento da arena decisoria em que a Unido
assume nao s6 a coordenacao federativa em termos de politicas educacionais, mas também a

inducdo de programas e metas.

O capitulo seguinte continuara analisando o PAR, agora na particularidade do munici-
pio de Riachuelo/RN, estudando a elaboragdo e implementagcdo do PAR no referido municipio
visando apreender o fendmeno estudado em sua processualidade, como sintese de multiplas
determinagdes instituidas no transcurso historico. O capitulo buscara explicitar os nexos exis-

tentes no PAR entre as dimensdes singular, particular e universal dos fendmenos.

5. RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS ENTRE OS ENTES FEDERADOS NO PLANO
DE ACOES ARTICULADAS DE RIACHUELO/RN: UMA ANALISE A PARTIR DA AREA
GESTAO DEMOCRATICA

Nos ultimos anos, as politicas educacionais tém procurado atender aos principios cons-

titutivos e normativos para consolidar o regime federalista no Brasil, o qual prevé o fortale-
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cimento dos diferentes niveis de governo, o estabelecimento de competéncias comuns para
estados e municipios no cumprimento das politicas publicas e a fungdo supletiva da Unido. A
convivéncia entre os trés entes federados na execugao dessas politicas tem determinado dife-
rentes formas de relagdes intergovernamentais, essenciais para que os objetivos de equalizacao
das diferengas regionais sejam atendidas. Politicas induzidas pelo governo federal, tais como
o Plano de A¢des Articuladas, sao formuladas considerando o inter-relacionamento entre dife-

rentes entes federados visando o alcance de objetivos comuns.

Nesse sentido, o capitulo tem como objetivo analisar o processo de elaboracao e exe-
cucao do Plano de Acdes Articuladas do municipio de Riachuelo/RN para o periodo de 2007-
2011, considerando as relagdes intergovernamentais estabelecidas entre Ministério de Edu-
cacdo e Secretaria Municipal de Educacdo e as acdes propostas para a dimensdo da gestao
educacional na area 01 — gestdo democratica. Dessa forma, procurard desvendar as contradi-
coes, conflitos e processos que medeiam o Plano de A¢des Articuladas na especificidade do
municipio mencionado, tomando como referéncia os dois planos elaborados em 2007 € 2011, a
fim de verificar o diagndstico do sistema municipal de educacdo em dois momentos distintos,

identificando os possiveis avangos.

5.1 CARACTERIZACAO DO MUNICIPIO DE RIACHUELO/RN

Riachuelo ¢ um municipio de pequeno porte, localizado na regido do agreste potiguar,
a 71 km da capital do Rio Grande do Norte, Natal. Possui uma éarea de 262.887 km? e uma
populagio de 7.067 habitantes. Seu indice de Desenvolvimento Humano Municipal — (IDHM)
¢ 0,592, ocupando a 107" colocagdo no ranking estadual de IDHM de um total de 167 munici-

pios, de acordo com os dados do censo de 2010.

A origem do municipio esta registrada por volta de 1866, com o inicio de um povoa-
mento, numa rica fazenda de criacao de gado e com muitas lavouras, propriedades pertencentes
a Manuel Severiano de Macedo, que nasceu em um povoado, no municipio de Sao Gongalo
do Amarante. Recebeu o nome de Riachuelo em homenagem a famosa batalha naval da qual o

fundador do povoado havia participado como combatente e voluntario da patria.

Em 1898, o povoado comegava a se consolidar, mais precisamente, com a constru¢ao
da capela em homenagem ao Sagrado Coragdo de Jesus, por iniciativa de Manuel Severiano
de Macedo.

Foi através da producgdo do algodao, da criagdo de gado e da fabricacdo de queijo que
Riachuelo comegou a progredir. No ano de 1943, passou a pertencer a Sdo Paulo do Potengi,
desmembrando-se no dia 20 de dezembro de 1963, pela Lei n° 3.018 de 20 de dezembro de

1963, e elevando-se a categoria de municipio.
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Na atualidade, o setor que mais emprega as pessoas da cidade na faixa etaria acima de
18 anos ou mais € o setor de servigos, abarcando cerca de 37,50% das pessoas. Na sequéncia,
o setor da agropecudria emprega 30,92%, seguido do comércio (13,29%) e da construcao civil
(11,81%). A industria tem pouca expressividade no municipio, empregando apenas 4,58% das
pessoas com 18 anos ou mais. O setor que mais incide sobre o PIB municipal € o setor de servi-
cos, sendo responsavel por 78,1% do montante do PIB per capita, que em 2012 foi de 5.972,00

reais.

Quanto a pobreza no municipio, os dados do PNUD mostram que tem diminuido o per-

centual da populacao extremamente pobre e pobre, conforme o quadro abaixo:

Quadro 04 - Pobreza e desigualdade de renda no municipio de Riachuelo (2001-2010)

% DE EXTREMAMENTE INDICE GINI

0
POBRES % DE POBRES

(desigualdade de renda)
1991 2000 2010 1991 2000 2010 1991 2000 2010
55,20 37,54 21,63 86,75 [69,21 44,06 0,41 0,64 0,54

Fonte: UFRN (2014)

Observa-se que o percentual de pessoas pobres e extremamente pobres no municipio
vem diminuindo consideravelmente nos ultimos anos. Entre 1991 e 2010 esses indices so-
freram reducio de mais de 50%. No entanto, quando se observa o Indice Gini, nota-se que a
desigualdade de renda apresenta-se maior em 2010 que em 1991 e que, em 2001 alcangou o
maior indice no periodo analisado. Ou seja, ainda que o percentual de pobreza tenha diminuido,

a desigualdade e, possivelmente, a concentragao de renda aumentaram.

No que diz respeito ao sistema educacional de Riachuelo, o municipio dispde de dez
escolas em sua rede de ensino, sendo sete de ensino fundamental, duas creches e uma pré-es-
cola. Das dez institui¢cdes, uma creche e duas escolas de ensino fundamental e de educacao de

jovens e adultos funcionam na drea urbana e as demais na area rural.

De acordo com os Microdados do Censo Escolar/INEP/MEC, o RN no ano de 2007,
apresentava como numero total de matriculas 468.588, sendo - desse montante, 1.488 realiza-
das no municipio de Riachuelo. Em 2012, houve uma redugdo de 37.106 matriculas no RN,
totalizando 431.482 matriculas no estado; Riachuelo acompanha essa tendéncia e também teve
reducao de 290 matriculas nas varias etapas ¢ modalidades de ensino, registrando 1.198 ma-
triculados no total. A diminui¢do das matriculas na educagdo basica da rede publica de ensino

ndo ¢ uma particularidade de Riachuelo ou do Rio Grande do Norte, sendo, portanto, um fend-
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meno nacional. Tal fenomeno pode ser explicado, conforme Oliveira; Araujo (2005) como uma
consequéncia de uma tendéncia a regularizagao do fluxo escolar vivenciada no Brasil durante
a década de 1990, cujas acdes adotadas foram a adocao de ciclos de escolarizagdo, a promog¢ao

continuada e a aceleragdo da aprendizagem.

O quantitativo de professores no RN, em 2007, perfazia o total de 33.120 profissionais,
dos quais representa 0,36 %, estd em Riachuelo, equivalendo a 120 docentes. Os dados regis-
trados nesse mesmo ano mostram que, dos cento e vinte professores que atuavam em toda a
educagdo basica, quatro possuiam o ensino fundamental incompleto e quatro possuiam ensino
fundamental completo. Vinte e seis possuiam ensino médio na modalidade Normal/Magistério
e dez professores possuiam o ensino médio. Além desses, sessenta e oito havia concluido o
ensino superior em cursos de licenciatura e oito tinham concluido o ensino superior, mas ndao

em cursos de licenciatura.

No ano de 2012, houve a contratagdo de mais 1.037 docentes no estado, enquanto, no
municipio de Riachuelo, ocorreu uma redugdo de 21 docentes, restando 99, o que equivale
0,29% do quadro docente do RN. Quanto a formag¢do, em 2012, ainda permanecia um pro-
fessor com fundamental incompleto atuando na educagdo infantil/creche e um com ensino
fundamental completo atuando no mesmo nivel. Nesse ano, os dados do censo demostraram
que 97 professores possuiam ensino superior sendo que 14 desses haviam concluido cursos de

pos-graduacao lato senso (especializacao).

O sistema de ensino municipal possui treze escolas, sendo trés creches e pré-escolas
e sete escolas de ensino fundamental, distribuidas na zona urbana e rural. Além das escolas
municipais, 0 municipio conta com uma escola estadual de ensino médio e duas escolas parti-

culares de ensino fundamental.

Em 2007, a Secretaria Municipal de Educagdao — SEMEC de Riachuelo era composta
por cinco servidores sendo um deles o secretario municipal de educacao e os demais assesso-
res técnico-pedagogicos, professores da rede. Havia dois setores dentro da secretaria, o setor
administrativo e o setor pedagogico, mas os servidores nao estavam divididos entre eles, de
modo que todos eles atendiam as demandas que surgiam independente de sua natureza ser ad-

ministrativa ou pedagogica.

Para o Plano Municipal de Educacao 2015-2025, a Semec ja apresenta uma estrutura

mais organizada, conforme dispde o organograma abaixo:
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HNustragdo 05: Organograma da Secretaria Municipal de Educacgio de Riachuelo/RN em 2014

Organograma da SEMEC Secretirio de Educeclio: SEM EC
Riachuelo-RN
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Fonte: Riachuelo (2015)

A secretaria dispunha em 2015 de nove servidores em seu quadro permanente para atuar
nas fungdes acima mencionadas, sendo: um secretdrio municipal; trés técnicos administrativos;
duas coordenadoras pedagogicas, duas supervisoras; uma gestora escolar responsavel pela ges-
tdo das escolas do campo, além de um auxiliar de servicos gerais e dois vigias. Em 2016 houve
01 aposentadoria e 01 pedido de exonerag@o, diminuindo esse quadro para sete servidores. No
diagnodstico do PME 2015-2025, ¢ afirmada a insuficiéncia de servidores na secretaria diante
de suas demandas, inclusive aquelas relacionadas aos planos, programas e projetos que sdao
executados em colaboracdo os demais entes federados, estado do Rio grande do Norte e/ou
Unido, como ¢ o caso do PAR:

Em virtude do porte financeiro a SEMEC do municipio esta organizada de em
setores especificos, porém reconhece que o niimero de técnicos € insuficiente
se comparado com a complexidade que a articulagdo Municipio, Estado, Mi-
nistério da Educagio exige, através do regime de colaboragdo com os progra-
mas e projetos (RIACHUELO, 2015, p. 10).

No que diz respeito aos dados do Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica

(Ideb), o quadro abaixo apresenta os resultados do municipio, do estado e do Brasil.
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Quadro 05 — Ideb - Riachuelo, RN e Brasil (2005 a 2013)

RIACHUELO RN BRASIL
5°ANO 9°ANO S°ANO |9°ANO |5°ANO |9°ANO
2005 2,0 2,5 2,7 2,8 3,8 3,5
2007 2,3 2,2 3,4 3,1 4,2 3,8
2009 3,2 2,3 3,9 3,3 4,6 4,0
2011 3,1 2,4 4,1 3,4 5,0 4,1
2013 3,0 2,4 4,4 3,6 5,2 4,2

Fonte: UFRN (2014)

O municipio de Riachuelo tem apresentado baixos resultados desde a criacdo do indice,
encontrando-se abaixo da média nacional e da média estadual. Os resultados obtidos para o 5°
ano do ensino fundamental evidenciam uma melhora ao longo do periodo observado, embora
essa evolugdo ndo tenha acontecido na mesma propor¢ao que o avango apresentado no resul-
tado do RN e do Brasil. A média do 9° ano ¢ ainda mais preocupante ja que o melhor resultado
observado foi no primeiro ano do Ideb com a média 2,5. J4 em 2007 o resultado diminuiu para
2,2, obtendo uma leve melhora em 2009 ¢ 2011. Mesmo assim, em 2013, a média foi inferior
a de 2005.

O baixo Ideb foi um dos fatores que levou o governo federal a incluir Riachuelo na lista
de municipios prioritarios para a operacionaliza¢cdo da assisténcia técnica e financeira por parte
da Unido no ambito do Compromisso Todos pela Educagado, e, por conseguinte, para a elabo-
racdo do PAR. Nesse sentido, o trabalho segue discutindo a elaboracdo do Plano no referido

municipio.

5.2 RIGS E AUTONOMIA MUNICIPAL NA ELABORACAO DO PAR DE RIACHUELO/RN

A discussdo central desse item ¢ a implementagdo do Plano de A¢des Articuladas no
municipio de Riachuelo/RN. O PAR ¢ uma politica de planejamento educacional que busca
criar condigdes para que ocorra a melhoria da qualidade da educagdo. Para atendimento inicial,
o MEC selecionou os municipios considerados prioritdrios em razdo dos baixos resultados
apresentados no Ideb, podendo os demais municipios ndo relacionados, elaborar seus Planos e
receber assisténcia técnica e financeira do MEC, desde que houvesse disponibilidade or¢gamen-
taria (BRASIL, 2007d). As Resolugdes 029, de 20 de julho de 2007, e 047, de 20 de setembro
de 2007, do FNDE trazem a lista dos municipios prioritarios e estabelecem os critérios, os para-
metros e os procedimentos para a operacionalizagdo da assisténcia financeira suplementar e

voluntaria da Unido a projetos educacionais, no ambito do Compromisso Todos pela Educacio.
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A primazia de certos municipios pode ser identificada no seguinte trecho do documento
norteador do PDE: “O escopo ¢ atender imediatamente os 1.242 municipios e as 7.085 esco-
las com os mais baixos indicadores e, em curto prazo, todos os que estejam abaixo da média
nacional” (BRASIL, 2007, p. 23). As regides brasileiras que mais concentram municipios con-
siderados prioritarios sao o nordeste e o norte. Convém destacar que a priorizacao de certos
municipios em detrimento de outros nao ¢ uma agao isolada do Plano de Metas Compromis-
so Todos pela Educagao/Plano de Desenvolvimento da Educagdo, mas € caracteristica de um
processo de focalizacdo do atendimento ou, como afirma Oliveira D. (2009, p. 205), sao “[...]
medidas de alivio a pobreza”. Essa ¢ uma tendéncia observada nos paises da América Latina,
cujas reformas do Estado no final do século XX se deram de acordo com as orientacdes neo-
liberais, as quais enfatizam a necessidade de realizar um ajuste estrutural dos Estados visando
ao enxugamento dos gastos, especialmente daqueles voltados para a area social. Assim, no
contexto das politicas educacionais de cunho neoliberal, o atendimento passa a ser focalizado

para os mais necessitados, deixando de lado o universal, o para todos.

O atendimento prioritario no PDE nao ¢ concedido, contudo, sem o estabelecimento de
medidas que devem ser perseguidas pelos municipios, ficando evidente a regulacdo do MEC.
Entre as a¢des propostas pelo governo federal que se caracterizam como medidas de responsa-
bilizagdo, destacam-se o compromisso firmado em participar das avaliagdes externas buscando

a elevacao de seus resultados bem como a publicizagao desses.

A participag¢do dos municipios na execucdo das politicas publicas nacionais ou mesmo
federais tem sido cada vez mais intensa na historia brasileira, especialmente a partir da promul-
gacdo da Constituigdo de 1988. E a partir desse periodo que se observa uma diretriz descentra-
lizadora para os municipios bem como responsabilidades compartilhadas entre os entes federa-
dos. Frazene; Abrucio (2013) destacam a forte diretriz de descentralizagdo da Constituicao de

1988, mas fazem uma ressalva quanto a distribuicao de poder entre os trés niveis de governo:

Embora a nogdo triadica de federalismo tenha se estabelecido constitucional-
mente, a distribui¢do de poder nem sempre é assimétrica entre os niveis de
governo. [...] Para além da estrutura legal, a configuracdo socioeconémica
e administrativa dos governos locais ¢ extremamente heterogénea, e muitos
deles tém pouca capacidade de exercer sua autonomia (FRANZESE; ABRU-
CIO, 2013, p. 365).

A heterogeneidade dos municipios brasileiros, com suas diferentes capacidades arreca-
datdrias e administrativas, pode ser considerada um dos fatores que fez o MEC se aproximar
mais daqueles para implementar o PAR. Nessa perspectiva, as andlises deste item continuarao

buscando compreender as relagdes intergovernamentais estabelecidas entre o municipio de
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Riachuelo/RN e o MEC na elaboragao do Plano para o periodo de 2007-2011. Reitera-se que

Riachuelo ¢ um dos municipios prioritarios no tocante a implementacao do PAR.

Diante disso, eis alguns aspectos que nortearam as investigagdes desse item: a) adesao
do municipio ao PDE/Plano de Metas; b) elaboracdo do PAR, considerando as etapas de diag-
nostico do sistema educacional e de escolha das a¢des a serem implementadas; ¢) contribui¢ao
do PAR para o sistema; d) PAR enquanto instrumento de fortalecimento do regime de colabo-

racao.

5.2.1 A ADESAO DE RIACHUELO AO PLANO DE METAS COMPROMISSO TODOS PELA
EDUCACAO

Um dos primeiros aspectos analisados, diz respeito a adesao da prefeitura ao Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educagao, mediante assinatura do Termo de adesdo. A assina-
tura do chefe do executivo ¢ condig¢do indispensavel para firmar o convénio que estabelece a
cooperacao entre municipios e Unido para a implementacao do Plano. Nesse momento, muni-
cipios e estados, autbnomos na op¢ao de firmar o convénio, que aderiram ao Compromisso se
comprometem a seguir suas 28 diretrizes pautadas em resultados de avaliagdao de qualidade e

de rendimento dos estudantes, visando a melhoria da qualidade da educagao basica.

No caso de Riachuelo, ao se questionar o Secretario de educagdo a época sobre a adesio

do municipio ao Plano de Metas e, por conseguinte, ao PAR, foi afirmado o seguinte:

E o0 PAR eu digo sempre, eu me orgulho muito de ter feito parte desse periodo,
porque foi exigéncia do Governo Federal, Lula na época exigiu que todo
prefeito tinha que ir a Brasilia assinar esse PAR, o meu prefeito ndo queria
ir, ¢ eu disse pra ele: se voc€ ndo for, vocé vai arcar com as despesas, com
0s recursos para o municipio, porque o Ministério, o Presidente exigiu isso,
a presenga dos prefeitos, um encontro pra assinar o termo, como se fosse o
termo de cooperacdo para avangarmos juntos na educagdo, Municipio, Estado
e a Unido, que era chamado de tripartite, para todos trabalharem juntos (EN-
TREVISTADO 1, 2015, grifos nossos).

Na percepcdo do secretario em relagdo a adesdo ao Plano de Metas, essa seria uma
exigéncia ndo apenas do governo federal, mas também do chefe do executivo federal. A fala
demonstra certa falta de compreensao do secretério acerca do regime politico vigente no Brasil,
o federalismo, que pressupde a autonomia dos trés niveis de governo. Pode ser também um in-
dicativo de como o secretario situa o municipio de Riachuelo na dindmica federativa brasileira,
numa perspectiva de aceitagdo e de legitimacao das politicas propostas pelo governo central em
troca de recursos financeiros, em razao, provavelmente, de uma baixa arrecadacdo municipal e

da dependéncia dos recursos federais.
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Além disso, a fala evidencia que, ao ser convidado para assinar o Termo de adesao,
prefeito e secretario ndo tinham conhecimento acerca dos Planos, o que pode ser justificado
pela afirmativa de que a exigéncia de ir a Brasilia era para assinar o Termo, ou seja, aderir a

algo que estava pronto.

Ademais, ¢ preciso ponderar que, embora o PDE/Plano de Metas tenha sido conside-
rado a grande politica educacional do segundo governo Lula, ele foi elaborado pelo governo
federal sem a participagdo dos demais entes da federacdo ou mesmo organizacgodes de profissio-
nais da educacao, entidades cientificas ou sindicais. Dessa forma, municipios e estados foram
alijados do processo de elaboracdo da politica, ndo tiveram poder de veto, tendo sido convida-

dos apenas para aderirem a proposta ja elaborada.

A Resolugdo 047, de 2007 do FNDE, em seu Artigo 14, exemplifica o argumento: “Os
Municipios, prioritariamente os relacionados no Anexo I desta Resolucdo, serdo comunica-
dos sobre a programacao das atividades que resultardo na visita técnica e sobre o regime
de colaboraciao” (BRASIL, 2007d). Desse modo, a efetivacdo do regime de colaboracido no
campo educacional ¢ incompativel com o papel dos municipios como sendo apenas executores
da politica, ndo possuindo autoridade para elaborar ou para alterar a politica, tendo de aguardar

comunicado sobre a visita técnica do MEC.

O paragrafo acima, ademais, evidencia que o PAR ¢ politica federal e ndo nacional que
resulta exclusivamente de decisdo da Unido, e as demais esferas ndo possuem poder legitimo
de interferir no desenho da politica. Esse tipo de tomada de decisdao remonta a relagdes intergo-
vernamentais fundadas no modelo de autoridade inclusiva ou hierarquica, nas quais a atuagao
dos governos subnacionais depende das decisdes tomadas pelo governo central (WRIGHT,
1988). Além disso, RIG que sejam do tipo autoridade inclusiva salientam o papel predominante
do governo central e retomam os modelos hierarquicos propostos por Elazar (1987). De acordo
com Sano (2008), RIGs baseadas nesse modelo foram predominantes no Brasil especialmente

em periodos autoritarios e ainda podem ser observadas em diversas agdes da esfera federal.

No caso do Plano de Metas/PDE pode-se afirmar, portanto, que hd uma tensao entre
dois modelos de RIG propostos por Wrigth (1988): o de autoridade inclusiva e o de autoridade
interdependente. Através da fala do entrevistado, ficou claro que o governo federal precisou da
legitimacgao de Riachuelo para a implementagao dos Planos no municipio, o que foi alcangado
mediante a assinatura do Termo de Adesao e, consequentemente, do compromisso de atingir as

diretrizes propostas.

E também possivel concluir que houve ingeréncia por parte do MEC no que se refere a
adesao ao Plano de Metas/PDE, uma vez que se observa certa prevaléncia da politica federal
no municipio. E preciso destacar que a ingeréncia do governo federal em relagdo aos subniveis

de governo faz parte da trajetoria historica da politica educacional no Brasil, constituindo-se

124



como uma manutencao de relagdes de poder. Dessa forma, a ingeréncia “Nao ¢ uma ocasidao
revolucionaria que ocorre momentanea e inesperadamente, mas tem um ritmo de desenvolvi-
mento que pode ter momentos fortes e fracos, construindo-se ao longo do tempo” (WERLE,
2006a, p. 30).

No caso da educacdo, a Unido vem mantendo historicamente uma postura centraliza-
dora no tocante a formulacao das politicas. Nao obstante, a partir da redemocratizacao, ainda
que essa tendéncia tenha permanecido, os governos subnacionais fortaleceram-se enquanto
diferentes centros de poder e a Unido coube buscar a adesdo dos demais governos mediante
a oferta de recursos financeiros, o que ainda se configura como ingeréncia. Conforme Werle
(20064, p. 30): “A ingeréncia envolve concessdes, negociagdes, omissdes politico-administra-

tivas, revelando certa prevaléncia das instancias que a produzem sobre as demais™.

Associado a ingeréncia, a autora desenvolve o conceito de permeabilidade para carac-
terizar as relagdes entre as instancias politico-administrativas da educacao: municipios, estados

e Unido. Na concepg¢ao de Werle (2006a, p. 32), permeabilidade:

Consiste em um conjunto de assentimentos e praticas politico-administrativas
que permitem e favorecem a penetracdo das intengdes e praticas de umas
instancias sobre as outras. A permeabilidade envolve, também, concessdes,
negociagdes, falta de posicionamento critico e omissoes politico-administra-
tivas, revelando uma certa subordina¢do e dependéncia da instancia que a
pratica, caracterizada como permeavel diante das demais.

Assim, ¢ possivel identificar que ha também permeabilidade no caso do PDE/Plano de
Metas uma vez que as intengdes do governo federal foram aceitas pelo municipio de Riachuelo,
o qual teve de incorporar as metas do PDE em sua agenda politica, possivelmente redefinindo
fungoes e rotinas dentro da Secretaria de educagdo ou mesmo estabelecendo uma rotina e um

planejamento para a secretaria.

Entretanto, ainda que Riachuelo, assim como os demais municipios brasileiros, ndo
tenha participado da elabora¢ao do Plano, o secretario demostra conhecimento da perspectiva
do PDE/Plano de Metas, a de ser implementado e executado em regime de colaboracdo com
estados e municipios, ou como ele mesmo afirma: trabalharem juntos para avangarem juntos.
A compreensdo desse entrevistado retoma as caracteristicas do federalismo como um pacto,
uma alianga entre os diferentes entes federados visando ao alcance de objetivos comuns. Isso
também se relaciona com o que o MEC classifica como a razdo de ser do PDE, a qual: “[...]
estd precisamente na necessidade de enfrentar estruturalmente a desigualdade de oportunidades
educacionais. Reduzir desigualdades sociais e regionais, na educagdo, exige pensa-la no plano

do Pais” (BRASIL, 2007, p. 6). De acordo com o documento citado, pensar a educacio, no
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plano do pais, significa realizar um trabalho em conjunto com as trés esferas do governo para

que “[...] o todo seja maior do que a soma das partes” (BRASIL, 2007, p. 7).

Visto esse ponto, cabe relatar que, ap6s a assinatura do Termo de adesdao ao Plano de
Metas/PDE, procedeu-se a realizacdo do diagndstico da situagdo do sistema de ensino e, a
partir desses resultados, houve a escolha das agdes a serem executadas considerando aqueles
indicadores que receberam pontuacao 1 ou 2. Tais pontuagdes indicam uma situacao critica ou
insuficiente, sendo necessarias acdes imediatas as quais poderiam contar com o apoio técnico
e/ou financeiro do MEC. Reitera-se que tanto os indicadores quanto as acdes e subagdes pos-
siveis a partir da pontuagdo apresentada eram padronizados de acordo com o estabelecido pelo

MEC e eram as mesmas opcoes para qualquer municipio que elaborasse o PAR.

Concluida essa fase, procedeu-se a andlise técnica pela Secretaria de Educacdo Basica
(SEB/ MEC) e pelo FNDE e, ap6s aprovado, foi assinado o termo de cooperacdo entre MEC e

prefeito municipal.

5.2.2 Elaboragao do Plano de Agdes Articuladas: diagndstico do municipio e escolha das
agoes

No que diz respeito ao diagnoéstico da rede e a elaboragdo do plano, no documento do
PAR 2007-2011 de Riachuelo, consta a relacdo da equipe que participou desse processo. No
total, sdo relacionadas onze pessoas, sendo: um dirigente municipal, uma representante do
Conselho Municipal de Educagdo, uma representante do quadro técnico-administrativo das
escolas, uma representante dos coordenadores escolares, uma representante dos diretores de es-
cola, uma representante dos professores da zona rural e outra da zona urbana, dois técnicos da
secretaria municipal de educagdo e duas consultoras do Ministério da Educacdo. A consultoria
do MEC nos municipios brasileiros foi, em geral, realizada por pessoas contratadas por esse
Ministério advindas das universidades ou de outras instituicdes para assessorar a elaboracao do
PAR nos municipios prioritdrios. Em Riachuelo, a consultoria foi realizada por duas técnicas

da secretaria estadual de educagao do Rio Grande do Norte.

No caso do PAR de Riachuelo, a participagdo de servidores do governo estadual na
equipe de elaboragdo aconteceu mediante assessoria do MEC, ou seja, as técnicas contratadas
estavam participando do processo enquanto representantes do 6rgao, e nao da esfera estadual
do governo. Esse fato contraria uma das cinco caracteristicas das RIG propostas por Wright
(1988; 1974), a que trata do envolvimento de todas as unidades de governo. Conforme o autor:
“Em resumo, RIG englobam todas as permutagdes € combinacdes de relagdes entre as unidades

de governo em nosso sistema” (WRIGHT, 1988, p. 15, tradugdo nossa).

A articulagdo entre as trés esferas governamentais quanto ao planejamento e a gestdo da

126



educacdo basica deveria ser uma prerrogativa para a materializacdo do regime de colaboragao.
No entanto, observa-se que o governo estadual esteve a margem do processo de elaboracao do
PAR nos municipios, tendo apenas sido comunicado sobre o periodo de visita da assessoria do
MEC, conforme determina a Resolugao 047/2007 do FNDE. Em uma area de responsabilida-
des compartilhadas entre os trés niveis governamentais como € o caso da educag¢ado, sobretudo
em um pais de regime federativo no qual coexistem multiplos centros de poder, as tomadas de
decisdes bem como a execucdo das politicas deveriam ser conjuntas. Nao ¢ o que foi identi-
ficado no PAR de Riachuelo, pois ndo houve inter-relagdo com um dos niveis de governo, o
estadual. A auséncia deste também ¢ um indicativo de que o PAR ndo esta assentado em um
modelo de RIG de autoridade interdependente ou sobreposta, aquele que mais se relaciona com
o federalismo cooperativo, pois nesse modelo, conforme Whrigt (1988) as operacdes governa-

mentais irdo envolver as unidades nacional, estaduais e locais, simultaneamente.

Acerca da formulagdo do PAR, a Resolucao 029 de 2007 do FNDE apresenta ambigui-
dade quanto a equipe necessaria. O paragrafo primeiro do Artigo 14, que trata das condigdes
de participacdo, determina que para a efetivagao da colaboragdo, ¢ condi¢cao que deve ser aten-
dida pelos dirigentes locais: “[...] receber a consultoria disponibilizada pelo MEC, garantindo
a participagdo de seu dirigente municipal, dirigente educacional ¢ outros representantes da
sociedade civil e organizada, na formulacao do Plano de A¢des Articuladas (PAR)” (BRASIL,
2007c, grifo nosso). Por seu turno, o Artigo 16 da mesma Resolugao estabelece que: “O PAR
serd elaborado em regime de colaboragdo com dirigentes e técnicos dos entes da federacgao
aderentes, configurando-se base para a celebracao dos convénios de assisténcia financeira a
projetos educacionais pelo FNDE/MEC” (BRASIL, 2007c, grifo nosso).

Na elaboracao do PAR de Riachuelo ndo foram envolvidos representantes da sociedade
civil e organizada, como pode ser observado na seguinte afirmativa da entrevistada, ao se ques-
tionar sobre quem havia participado da elaboragdo do Plano: “Eramos eu que era a representan-
te de diretores, representantes de professores e o pessoal da Secretaria” (ENTREVISTADA 03,
2015). E possivel que a ambiguidade da Resolugio tenha dado abertura para a auséncia de um
dos segmentos. Ainda que se reconheca a heterogeneidade da sociedade civil, a qual suporta
interesses de diferentes e antagdnicas classes sociais — como, por exemplo, trabalho e capital
—, € necessario envolver representantes de outros segmentos que ndo apenas os do governo na
formulagdo do planejamento educacional do municipio. A constituicdo da equipe para elabora-
¢do do Plano de A¢des Articuladas de Riachuelo pode ter comprometido a defesa dos interesses
da populagdo do municipio. Além disso, também € possivel que tenha havido superposi¢ao dos
interesses governamentais, quer sejam os de ambito municipal quer os de ambito federal, na
politica educacional do municipio, considerando que nao houve participacao da sociedade civil
no processo de deliberagdo da politica. Dessa forma, ratificando, o Plano pode ter ficado dis-
tante das necessidades da populacao riachuelense. Concorda-se, portanto, com Silva; Ferreira;

Oliveira (2014, p. 91), quando afirmam que:
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A auséncia de uma alianga entre os entes federados e as esferas governamen-
tais em torno de um projeto educativo comum, consensuado entre os diversos
segmentos da sociedade, resulta em um modelo de planejamento educacional
distante da realidade dos municipios e com caracteristicas autoritarias (SIL-
VA; FERREIRA; OLIVEIRA, 2014, p. 91).

Retoma-se aqui o Artigo 205 da Constitui¢ao Federal de 1988, o qual estabelece que: “A
educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com
a colaboracio da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificag@o para o trabalho” (BRASIL, 2008a, grifo nosso). A
colaboragdo da sociedade objetivando a promogao da educacdo implica também a participagao
no proprio planejamento educacional, o que nao ocorreu no caso do PAR de Riachuelo. Além
disso, a auséncia da sociedade no planejamento do sistema de ensino ¢ contraria ao principio
da gestao democratica para o ensino publico, pois como afirma Gadotti (2014, p. 01): “A gestao
democratica — como principio pedagogico e como preceito constitucional — ndo se restringe a

escola. Ela impregna todos os sistemas e redes de ensino”.

Questionou-se os entrevistados sobre como havia sido o processo de elaboracdo do

PAR, tendo sido obtidas as seguintes respostas:

Tivemos a assessoria de duas pessoas pra essa elaboracao. Essas pessoas vie-
ram e ficaram hospedadas em nosso municipio e durante esses trés dias deram
toda a assisténcia para essa elaboragdo. Foi construido dessa maneira junto
com elas (ENTREVISTADA 2, 2015).

A assessoria foi muito boa, pelo menos elas tiraram todas as nossas duvidas.
Na época a informagao era muito dificil. Elas trouxeram os recursos delas e
ficaram mostrando como era. Entdo era feito através de reunides, encontros.
(ENTREVISTADA 4, 2015)

[...] estavamos na secretaria e chegaram la duas pessoas, duas mulheres, ¢
chegaram com esse objetivo de implantar o Plano de Ag¢des Articuladas, che-
garam 1a, e a gente tinha informacées que tem que ter esse plano, que
seria o coracdo da educacdo para aquele periodo. E que tinhamos um prazo
determinado para que elaborassemos o plano (ENTREVISTADO 1, 2015,
grifo nosso)

Os depoimentos evidenciam, de modo geral, que o PAR foi elaborado por representan-
tes do municipio em colaboragdo com as assessoras contratadas pelo Ministério da Educagao

para auxiliar tecnicamente na elabora¢do do Plano. Uma das assessoras foi entrevistada e afir-
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mou que: “eles [a equipe local] foram muito participativos durante o planejamento, no seu
desenvolvimento e na escolha das agdes” (ENTREVISTADA 05, 2015, grifo nosso).

Alguns aspectos, no entanto, chamam a atencao para o tipo de colaboracao e de partici-
pacao que pode ter se dado naquele momento. Um deles diz respeito a compreensdo da equipe
local acerca do PAR: a segunda fala evidencia que a entrevistada ndo tinha muita informacao
sobre o Plano e que as assessoras “foram mostrando” como era e como deveria ser feito; a ter-
ceira fala demostra até certa surpresa com a chegada das assessoras na Secretaria de Educacao
do municipio. A certeza do entrevistado, era a de que o PAR seria algo que obrigatoriamente o
municipio deveria ter e que conduziria as acdes na educagao municipal para um determinado

periodo.

De forma geral, ¢ possivel concluir que houve interagao entre os funcionarios de dife-
rentes governos, sendo compreendida, nesse caso, como contato. Essa ¢ uma das caracteristicas
das Relacdes Intergovernamentais, conforme Wright (1974). O que se questiona a partir dos
depoimentos, ¢ se houve colaboragdo entre esses servidores publicos de diferentes instincias
governamentais e que tipo de colaboracdo pode ter havido quando as partes estavam em con-
di¢des desiguais no que competia ao conhecimento das diretrizes do PAR. Fica evidente nos
depoimentos que a formacao dada a equipe local sobre o Plano foi dada pelas assessoras do
MEC. Nesses termos, alguns questionamentos feitos por Werle (2006a) ao analisar a relagao
entre os governos no desenvolvimento do Programa de Apoio aos Secretarios Municipais de
Educacao (Prasem), podem ser refeitos aqui, examinando as relagdes entre os funciondarios da
SEMED de Riachuelo e do MEC no contexto da elaboracdo do PAR para o periodo 2007-2011:

Se o MEC “atualiza e capacita” um dos entes com os quais deveria estabele-
cer o regime de colaboracdo, qual a relagdo de poder que se estabelece entre
os mesmos? Sao ambos igualmente atores, sujeitos de agdo nesse programa?
Como se construira a colaboragdo pretendida neste quadro desigual? (WER-
LE, 2006a, p. 39).

A falta de conhecimentos sobre o Plano, pode ter comprometido a autonomia local
quando ao diagndstico e o estabelecimento das agdes a serem executadas, assim como a relagdo
desigual entre os membros da equipe. Mesmo tendo corrido o risco de ser mais um espaco de
condensagdo de forgas e de reforco de ingeréncia da Unido, os entrevistados da equipe local
destacam a importancia da presenca de representantes do MEC na elaboragdo do Plano. A falaa
seguir reforc¢a essa afirmacgdo: “Foi muito boa a atuacdo delas, compreensivas de acordo com a
realidade do municipio, [...] a cobranca delas foi importante para que a gente pudesse elaborar
o PAR”. (ENTREVISTADO 01, grifo nosso). Ao mesmo tempo em que reitera a importancia
das assessoras para a elaboracdo do documento, o entrevistado evidencia uma possivel subser-

viéncia, notada na aparente relacdo de controle do trabalho da equipe local.
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O eximio controle do trabalho alheio ¢ uma das caracteristicas do modelo burocratico
weberiano, o qual pode ser identificado no PAR, e, nessa perspectiva, o controle visa a verificar
se os objetivos estdo sendo perseguidos, buscando alcangar tecnicamente o maximo de ren-
dimento. De fato, o modelo de planejamento educacional burocratico, o qual supervaloriza a
dimensao técnica do processo foi predominante em diferentes momentos da trajetéria brasileira

e ainda nao foi superado, como pode ser observado no PAR.

Em contraposicao a isso, € preciso consolidar um modelo de planejamento educacional
que considere o principio da gestdo democratica em seu cotidiano, ndo devendo ser compreen-
dido como mais um procedimento burocratico que busca atender as exigéncias de instancias
superiores. Compreende-se que o planejamento nao € um ato neutro e, no caso em analise, o
controle exercido na elaboracdo do PAR refletiu-se nas relagcdes de poder que se estabelece-
ram entre MEC e Semec no delineamento da politica educacional municipal para o periodo de
2007 a 2011, visando a consolidar a concepcao educacional da Unido. “Evidentemente, todo
processo de planejamento contém a tentativa politica de privilegiar determinados grupos para
consolidar uma visao de sociedade” (SILVA; FERREIRA; OLIVEIRA, 2014, p. 92).

Ainda em relagdo a elaboragdo do PAR, a entrevistada 05, uma das duas assessoras do

MEC, relata uma dificuldade encontrada ao chegar ao municipio:

Tinha um fator complicador comigo, porque o meu marido, pra vocé ver
como ¢ interior, 0 meu marido é de uma familia de Riachuelo, uma familia
muito influente que comandou por muito tempo a politica municipal de Ria-
chuelo. Eu ndo o conhecia nesse tempo, o conheci bem depois. Entdo quando
eu comecei a assessorar o PAR, o prefeito ja sabia quem eu era, ja sabia meu
nome, ja sabia o nome do meu marido. Entdo, assim, quando eu fui me apre-
sentar no municipio, todo mundo ja sabia quem eu era e na cabega das pessoas
eu ja estava ali para fazer alguma coisa para beneficiar a familia de qualquer
maneira (ENTREVISTADA 05, 2015).

A entrevista, a priori, identificou resisténcia por parte da equipe local para a elabora-
cdo do planejamento, por acreditarem que ela estava interessada em beneficiar a sua familia
por meio do jogo politico da troca de favores. Esse ¢ um aspecto ainda muito presente nos
municipios brasileiros e que o proprio PAR se propde a evitar, o clientelismo, a troca politica
baseada numa relagdo assimétrica de poder. Ou seja, a equipe local acreditou, em um primeiro
momento, que a assessora estava buscando negociar os recursos federais com as liderangas lo-
cais em troca de apoio local e de votos numa proxima elei¢cdo. A resisténcia foi superada apos,
em conversa com a equipe, serem esclarecidos os motivos que levaram a assessora a escolher
o municipio de Riachuelo: proximidade com a capital e, por conseguinte, a possibilidade de

voltar para casa ap0s o trabalho.

E oportuno destacar que as assessoras do MEC estiveram em Riachuelo apenas por trés
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dias, tendo de proporcionar formagao sobre o PAR a equipe local, de analisar os dados sobre
os indices educacionais e a situacao das escolas que haviam sido coletados com antecedéncia
pela secretaria municipal de educacao a pedido das assessoras, de realizar o diagnostico do
sistema de ensino e de elaborar as justificativas e as demandas para cada uma das acdes que

foram geradas.

A esse respeito, a entrevistada 05 afirmou:

O tempo ¢ curto para o diagnostico, mas pra elaboragcdo do PAR em si ndo ¢
ndo. Mas para o diagndstico, pra gente que ta de fora entender, pra realmente
compreender a realidade do municipio nao ¢ facil ndo. [...] eu acho que de-
veria ter um espago maior pra gente poder passar pelo menos uma semana
no municipio, andando mesmo, pelo menos uns trés dias antes da elaboragdo
(ENTREVISTADA 05, 2015)

O tempo foi exiguo diante da demanda e da complexidade das atividades que foram
desenvolvidas e que seria necessario mais tempo para formagao dos sujeitos locais e a reflexdo
acerca da situacdo educacional visando ao planejamento do sistema de ensino. Nesse curto pe-
riodo, € possivel que nao se tenha construido um planejamento educacional com sélidas bases
no tocante as suas dimensdes sociais e politicas. Mesmo a dimensao técnica do planejamento

local pode ter sido tangenciada em razao do tempo insuficiente.

No caso do PAR, ¢ importante destacar que apenas foram contemplados com a visita
de assessores do MEC aqueles municipios considerados prioritarios. Ainda que a permanéncia
das assessoras de apenas trés dias no municipio de Riachuelo tenha levado a realizagdo de um
trabalho que possa ser considerado aligeirado, destaca-se o tratamento diferencial do MEC
para com os municipios nao prioritarios que nao dispuseram de assessoria externa para com-

preensdo do Plano, de seus objetivos e de sua elaboragao.

As entrevistadas 03 e 04, por outro lado, consideraram o tempo suficiente e afirmaram
que as duvidas em relagdo ao PAR foram sanadas durante o periodo com as assessoras, como

pode ser observado nos fragmentos a seguir:

Duvida nao restou. Foi tudo esclarecido. Tudo, tudo, tudo. Até porque era no-
vidade e a gente estava sempre questionando, porque a gente nao sabia como
¢ que funcionava (ENTREVISTADO 03, 2015).

Tivemos [duvida] porque até entdo nds ndo conheciamos o PAR [...]. As difi-
culdades foram com relacdo a documentacao, as dificuldades de fazer aque-
le levantamento diagnostico por escola, tudo tem que ter a caracterizacdo, a
problematizacdo que existia na escola. As dificuldades foram essas mas como
tinhamos a assessoria nos ajudou muito a esclarecer as dividas que tinhamos.
(ENTREVISTADO 02, 2015)
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Os depoimentos mostram o desconhecimento das entrevistadas em relagdo ao PAR. Por
isso, as entrevistadas reiteram a importancia da assessoria e do esclarecimento realizado pelas
assessoras acerca da politica. Reforcam, portanto, o questionamento de Werle (2006a) acerca
do tipo de colaboragdo que pode haver entre os sujeitos envolvidos, nesse caso, no processo de
planejamento municipal. Pode-se concluir que as relagdes de poder estavam desiquilibradas,
havendo certa dependéncia das assessoras, o que nao se deveu apenas ao contato dessas com a
politica, mas também em razao das suas formagdes e experiéncias profissionais, como destaca

o entrevistado 01:

Eu acho que se viesse assim: os municipios tém que formar, elaborar o Plano
de Acodes Articuladas, se nao tivesse a orientagdo, a consultoria do MEC, a
gente teria muito mais dificuldade em elaborar, porque vem ai a parte técnica,
que € importante e a gente ndo tinha. A gente tem o conhecimento pratico an-
tes da realidade, mas precisa de uma técnica para colocar isso sistematizado
no plano, a importancia € mais ou menos por ai (ENTREVISTADO 01, 2015,
grifo nosso).

Para o entrevistado, a fragilidade técnico-administrativa da equipe local viria a impos-
sibilitar a elaboracdo do PAR caso ndo houvesse assessoria. O mesmo entrevistado, que era o
secretario de educacdo a época, também afirma: “A questio de formacao das pessoas nessa area
de gestao [...], nenhum dos meus auxiliares tinham formag¢do em gestao, a gente estava tipo que
comecando do zero, entdo essa foi a maior dificuldade da gente, saber encaminhar esse a passo
a passo” (ENTREVISTADO 01, grifo nosso).

A baixa capacidade técnica dos servidores das secretarias municipais de educagao nao
¢ uma especificidade de Riachuelo, mas ¢ algo também constatado em outras pesquisas reali-
zadas em ambito nacional sobre o PAR, tratando-se de um fator que pode vir a manter “[...] o
municipio em uma condi¢ao de submissao as normas definidas pela Unido e corrobora a his-
torica visdo restritiva do municipio como agente politico capaz de induzir e formular politicas
publicas” (SILVA; FERREIRA; OLIVEIRA, 2014, p. 91).

A baixa capacidade técnica ¢, portanto, um aspecto que engessa 0 municipio quanto a
formulagdo de suas proprias politicas. Por ndo saber como fazer por conta propria, a alternati-
va seria aguardar que o MEC mande a receita pronta. Diversos fatores podem ser destacados
para explicar a baixa capacidade técnica dos servidores publicos, especialmente naqueles de
municipios de pequeno porte tais como o clientelismo politico, que tende a indicar para cargos
de gestdo pessoas do mesmo grupo politico do executivo mesmo que sem formagao adequada

para o exercicio da fungao.

Some-se a esse fator, a escassez de opgdes de cursos de formagao inicial e continuada
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nas cidades mais distantes da capital do estado. No caso dos programas dessa natureza finan-
ciados pelo MEC, em linhas gerais, privilegiam a formag¢ao continuada dos docentes que estdo
nas escolas, sendo raras as agdes voltadas para os docentes lotados nas secretarias de educagao.
E responsabilidade também do municipio buscar proporcionar a formagdo continuada de seus
servidores, embora outros aspectos como a insuficiente capacidade arrecadatoria interfiram

NEesSse processo.

Nesse sentido, conclui-se que diversas dificuldades técnicas tais como a falta de servi-
dores qualificados em gestao educacional, a infraestrutura inadequada e a insuficiéncia de re-
cursos financeiros, dificultam e, muitas vezes, impedem que as secretarias municipais, sobretu-
do aquelas de pequeno porte, possam formular e executar politicas proprias. Essas dificuldades
comprometem, portanto, a gestdo educacional em ambito local, sendo esse o caso observado
em Riachuelo, ¢ algo ressaltado pelo entrevistado 01 (inclusive a dificuldade em executar uma

politica ja formulada em outra instancia).

5.2.3 CONTRIBUICOES DO PAR PARA A ORGANIZACAO DO SISTEMA MUNICIPAL DE
ENSINO

Em relagdo a contribui¢do do PAR para o sistema de ensino de Riachuelo, no geral, os

entrevistados avaliam-no de maneira positiva, como pode ser observado a seguir:

O PAR, ele foi o coragdo da educacao, hoje ele ainda ¢ atribuido essa funcao, ¢
através do PAR que a gente estruturou nossas escolas, a formagéo dos profes-
sores também esta contemplada nele, o piso salarial. Ele realmente veio como
o “carro-chefe” da educag@o do municipio. (ENTREVISTADA 02, 2015)

Eu acho que a partir do PAR que a gente teve uma nog¢ao de como deve estar
organizada uma Secretaria de Educacdo, aquela coisa de distribuir fungdes, a
gente fez a estrutura da secretaria a partir do PAR, com as orientacdes dela a
gente comegou a ganhar uma ideia, e ai comecando a definir a fungdo de cada
um. (ENTREVISTADO 01, 2015)

Foi muito bom, tirou a parte de politicagem e de politica partidaria da historia
e ficou a necessidade real do municipio e na hora que vocé desenvolve isso e
vocé assina esse pacto com o governo, tanto o governo ta ciente das agdes que
vocé planejou e os recursos que vocé vai precisar, € sabe também o porqué
vocé botou aquilo ali diante das necessidades, da justificativa que a gente co-
locava nas agdes: isso aqui € pra isso, por isso e por isso (ENTREVISTADA
05,2015)
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Na compreensdo dos entrevistados, o PAR trouxe grandes contribui¢cdes ao municipio.
Pode-se inferir que se tratou de um marco para a educagdo no municipio por proporcionar me-
lhorias na infraestrutura das escolas, na formagao dos professores e por iniciar o debate acerca
do pagamento do piso salarial nacional que estava para ser assinado no ano seguinte, conforme

pode ser observado na fala da entrevistada 05:

Uma das coisas engracadas que surgiu durante o planejamento, ¢ que a gente
tinha que prever o plano de cargos e salarios de 14 e os aumentos progressiva-
mente até chegar ao piso. Entdo isso foi uma empolgagao, teve uma empol-
gacdo muito grande por parte dos professores. Porque eles nem sabiam que o
municipio ndo podia [descumprir a Lei do piso] (ENTREVISTADA 05, 2015,
grifo nosso).

Além disso, o Plano também contribuiu para incentivar a cultura do planejamento e
da participagdo no planejamento municipal e na organizagdao da Semec. Logo, a elaboracao do
PAR trouxe um ganho maior para o municipio, além daqueles previstos em seus objetivos ini-
ciais, a partir do Plano, houve uma mudancga na estrutura da secretaria. Assim, € preciso reco-
nhecer como relevante a reflexdo sobre a situacao educacional do municipio, bem como a cons-
trucao de conhecimentos sobre organizacao, gestao e planejamento do sistema de ensino que
o PAR, possivelmente de maneira inédita no municipio, oportunizou. Pela fala do entrevistado
01, conclui-se que ndo havia organiza¢ao da Semec mesmo que na perspectiva burocratica we-
beriana, cuja énfase centra-se na busca pela eficiéncia de maneira impessoal e racional. Assim,
pode-se inferir que a pratica do planejamento sistematico de perspectiva plurianual enquanto
ferramenta orientadora da gestao educacional realizado pelo préprio sistema de ensino ndo era

algo presente em Riachuelo e que o PAR contribuiu nesse aspecto.

E oportuno destacar que pesquisas desenvolvidas por Silva (2015) e por Barleta (2015),
realizadas respectivamente em Natal, capital do Rio Grande do Norte e Macapa, capital do
Amapa, ndo destacam as contribui¢des do PAR sob o aspecto da organizacdo da rede. Dessa
maneira, ¢ possivel concluir que, nas capitais e nas cidades de maior porte, as contribui¢des do

PAR ndo sejam as mesmas que em cidades de pequeno porte, como Riachuelo.

Outro aspecto apresentado como positivo pelos entrevistados € o recebimento de recur-

sos federais vinculados a execucao do PAR:

O LSE, no meu municipio, eu acredito que desde 2005 ele estava havendo, s6
que nos faziamos o levantamento de toda a situagdo, tinha todo esse trabalho,
mas os recursos nao vinham. Era como se a gente arquivasse ali alguma coisa.
Era como se a gente arquivasse, mandava para o MEC, para o FNDE ¢ nao
vinha aquela politica de incentivo e recurso para a Educag@o funcionar bem a
gente também conta recurso (ENTREVISTADO 02, 2015).
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Nesse caso, a entrevistada faz referéncia ao fato de que, embora o municipio realizasse
um levantamento das condigdes de infraestrutura e de equipamentos das escolas por meio de
uma outra agao do MEC, o Levantamento da Situagao Escolar — LSE — esse ente nao dispunha
de recursos financeiros para melhorar a situagdo identificada e ao demandar recursos federais
para resolucao dos problemas indicados, nem sempre obtinha resposta. Nesse caso, o PAR se
apresenta como uma vantagem aos municipios, invertendo a ldgica predominante até entdo: a
de os municipios irem at¢ o MEC em busca de recursos. Assim, com o PAR: “[...] ndo sdo os
entes assistidos (governos estaduais e prefeituras) que propdem este ou aquele projeto/acao,
mas ¢ o MEC que disponibiliza um menu de programas e agdes” (FARENZENA, 2012, p.
161). Diante disso, vé-se a importancia da indugdo de acdes e de programas por parte da Unido,
nivel de governo que detém a maior parte das receitas tributarias, que assistam financeira e
materialmente os demais entes da federagao. O cumprimento do mandamento constitucional
que estabelece as fungdes redistributiva e supletiva em matéria educacional por parte da Unido

consiste nos fundamentos legais do federalismo cooperativo.

5.2.4 O PAR ENQUANTO INSTRUMENTO DE FORTALECIMENTO DO REGIME DE CO-
LABORACAO

Outro aspecto abordado na entrevista tratou da compreensdo dos entrevistados acerca

da contribui¢do do PAR para o regime de colaboragdo em educacao:

Colaborou [com o regime de colaboragdo], porque ficou assim falando a mes-
ma linguagem. De repente aquela linguagem foi unificada. O Ministério dizia
uma coisa e vocé ia para o plano e estava la contemplado do mesmo jeito que
o Ministério dizia que ia ser (ENTREVISTADA 02, 2015).

A concepgao de regime de colaboragdo apresentada pela entrevistada ndo se relaciona
com a cooperagdo estabelecida em conjunto a partir do compartilhamento vertical de poder. O
que fica claro no recorte da entrevista ¢ que havia um alinhamento entre o discurso do MEC e o
texto da politica educacional em analise, o0 PAR. Nesse sentido, ainda que o Plano, na condi¢ao
de uma politica a ser desenvolvida de forma interdependente, requeira a participagdo de dois
entes federados, ¢ possivel inferir que apenas um era responsavel por determinar “o jeito que ia
ser”. Logo, ndo existiu a colaboragdo enquanto “[...] processo colaborativo que se constrdi com
o envolvimento de todos, numa perspectiva democratica e cidada, cujas bases ndo se restrin-
gem a documentos formais, mas que compreende a importancia de uma cultura de colaboragao
entre redes, sistemas, entre Executivo e Legislativo municipal, entre 6rgaos normativos dos

sistemas de ensino e todos os envolvidos com a educacao” (WERLE, 2006b, p. 07)
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Na concepgdo de Cury (2002), a preponderancia do MEC no que se refere ao regime de
colaboracao ¢ resultado da auséncia de definigdes legais claras, tanto na Constitui¢do brasileira

quanto em leis complementares:

Sem essa defini¢do, o avangado e conceituado regime de colaboragao de nos-
sa Lei Maior, em seu modus operandi, vem se revelando muito mais um re-
gime de decisdes nacionalmente centralizadas e de execucgdes de politicas
sociais subnacionalmente desconcentradas (CURY, 2002, p. 198).

Como ja foi discutido anteriormente, ndo houve descentralizagdo de poder no que se
referiu & formulacdo do PAR. O municipio de Riachuelo, assim como os demais municipios
brasileiros, aderiram ao Plano estabelecido como uma politica formulada centralmente, mas

cuja execucdo foi desconcentrada.

Um dos principios do federalismo conforme Elazar (1987), ¢ o da ndo-centralizagao
para analisar a relagdo entre os entes que formam uma federacdo. Nesse sistema, ndo haveria
um centro de onde emana o poder, o federalismo ¢ um regime no qual coexistem diferentes
centros de poder com autonomia e capacidade para formular regras proprias. Assim, nos pai-
ses que adotam tal regime seria impossivel detectar essa dicotomia descentralizagdo-descon-
centracdo. No entanto, ao se tomar como referéncia para andlise o caso brasileiro, ¢ preciso
considerar alguns fatores que interferem em sua organizacao politica, tais como as assimetrias
causadas pelas diferentes capacidades dos entes da federacdo em arrecadar recursos proprios
e em formular e implementar politicas publicas, dificuldades observadas em Riachuelo e a au-
séncia de mecanismos legais que incentivem a coopera¢do bem como a mudanga nos padroes

de relacionamento entre as esferas do governo nos diferentes momentos da historia.

A dificuldade em efetivar o regime de colaboragdo previsto para o campo educacional
se deve a complexidade do federalismo brasileiro e ao quanto ele esta distante de se tornar
cooperativo. Por isso, € possivel identificar a existéncia de politicas ora descentralizadas ora
desconcentradas no cenario brasileiro. O PAR, portanto, caracteriza-se como uma politica des-
concentrada, na qual o governo central se estabelece enquanto instancia privilegiada de cen-
tralizagao do poder e de tomada de decisdes sem a existéncia de um permanente processo co-

laborativo e democratico mediante o envolvimento de todos os niveis de governo envolvidos.

Acerca do inter-relacionamento entre secretaria municipal e MEC, no tocante ao PAR,
uma entrevista nos chamam a atencao pelo fato de destacar alguns avancos nas relagdes inter-
governamentais, mas também algumas permanéncias que evidenciam as fragilidades do MEC

em exercer a coordenagao federativa:
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A relagao nao s6 do municipio, da parte da educagdo com o Ministério avan-
cou, mas ainda ¢ muito precaria, muito distante. Quando a gente consegue
falar com algum deles, vocés conhecem o 0800-616161, vocé tira o dia todo
ali pra tirar uma duvida, entao € deprimente at¢, cansativo até, e as vezes vocé
ndo consegue e a gente sabe que 8 anos depois ainda tem essa dificuldade
(ENTREVISTADO 01, 2015).

O entrevistado reconhece certo avanco entre as relagdes do MEC com o municipio,
mas também destaca a precariedade quanto ao contato entre os governos. Essa evidéncia con-
traria uma das caracteristicas das RIG, conforme Wrigth (1988), que sdo relagdes continuas
e cumulativas entre as autoridades governamentais. Elazar (1978) também defende amplas e
continuas relagdes entre os governos dentro de um regime federativo. Ambos os autores, como
se percebe, defendem a regularidade das relacdes, as quais ndo devem ser ocasionais, mas sim

permanentes tanto nas relagdes formais quanto informais, no cotidiano do governo.

No caso do PAR de Riachuelo, essa interagao presencial ocorreu nos dias em que as as-
sessoras do MEC estiveram no municipio para a elaboragdo do documento, mas ndo houve as-
sessoria no municipio posteriormente. Uma das alternativas encontradas pela secretaria para ter
contato com 0 MEC parece ter sido o contato telefonico e, todavia, conforme depoimento, ndo
houve muito sucesso nem a época da elaboragdo do plano nem durante os oito anos que se pas-
saram entre a elaboracdo do plano e a realizag@o da entrevista. O MEC afirmou no documento
norteador do PDE que alcancar os objetivos desse plano exigiria do Ministério da Educagao
uma mudanca de postura radical no atendimento aos entes federados, o que implicaria sair de
Brasilia e conhecer seus parceiros (BRASIL, 2007, p. 23). Contudo, essa mudanga nio acon-

teceu a contento, ao menos no sentido de aproximar o ministério das secretarias de educacao.

Considera-se a interagdo entre os governos um fator determinante para o sucesso de
uma politica, especialmente aquelas projetadas para cumprimento em médio prazo, como ¢ o
caso do PAR. O primeiro contato parece nao ter sido suficiente para o encaminhamento das eta-
pas seguintes, o cumprimento das agdes pactuadas e a falta de resposta pode vir a impedir a rea-
lizagdo das acdes. Dessa forma, faltou o exercicio da coordenagao federativa por parte do MEC

em relagdo ao Plano, dado que ndo foram proporcionadas as formas de integragdao necessarias.

Outra falha do MEC, na concepg¢ao do entrevistado, diz respeito a ndo instalacdo dos
computadores adquiridos por meio de acdo estabelecida no Plano, conforme depoimento a

seguir:

Eu vejo que através do PAR a educacdo do pais e ndo s6 do municipio ela
avancou e quem soube fazer o PAR em cima de suas dificuldades teve resul-
tado, claro que a gente percebe falhas do MEC, por exemplo, o laboratorio
de informatica, chegava e tinhamos que esperar o técnico do Ministério da
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Educacao para poder liberar ele para poder funcionar, e ai a gente ficou acho
que dois anos esperando por esse técnico (ENTREVISTADO 01, 2015)

A espera de dois anos por um técnico para instalacdo dos equipamentos ¢ um fator que
pode ter gerado frustracdo e comprometido a confianga do municipio em relagcdo ao MEC. A
expectativa da equipe local em relagdo ao PAR era a de que o Plano resolvesse muitos dos pro-
blemas educacionais do municipio, sobretudo aqueles relacionados ao recebimento de recursos
materiais e financeiros. A expectativa da equipe em relagao ao PAR, segundo a entrevistada 05,
foi grande, mas também permeada por certa desconfianga desde a chegada das assessoras ao

municipio, ali representando o governo federal, o MEC:

Na cabeca deles [equipe local], era s6 mais um documento, mais um pla-
nejamento. Eles diziam: eu quero saber se vai vir o dinheiro porque a gente
sempre tentou fazer isso € nunca vinha o dinheiro, e agora porque ta ai nesse
papel, sera que vai vir? Entdo assim, a gente recebeu muitas criticas, eu ¢
minha colega, a gente olhava uma pra outra porque a gente também ficava
receosa de estar ali representando o MEC, estar dizendo que esse dinheiro
vem e de repente esse dinheiro ndo vem. Como ¢ que eu também vou ficar,
entendeu? Entdo o receio partia também de mim, quando eu olhava pra minha
amiga eu acho que eles viam isso nos meus olhos (ENTREVISTADA 05,
2015, grifo nosso).

Em qualquer acordo, espera-se que as partes cumpram o papel estabelecido dentro do
cronograma previsto e, no caso do PAR, o ndo cumprimento do MEC de sua parte, enquanto
propositor da politica, pode implicar na perda de confian¢a do municipio em relacdo ao Plano.

Camini (2010a, p. 543) faz uma ressalva quanto a isso:

Para o equilibrio da relagdo intergovernamental em relacdo ao PAR, o essen-
cial a ser preservado ¢ a manutencao da confianga estabelecida entre os entes
federados no momento da adesdo ao Plano de Metas Compromisso, quando
esses assumiram e pactuaram responsabilidades no propdsito de buscar a me-
lhoria da qualidade do ensino. A quebra de confianga pelo ndo cumprimento
dos compromissos assumidos, especialmente por parte do MEC, como pro-
ponente do acordo, pode repercutir negativamente sobre os resultados dessa
acao.

Nesse sentido, ¢ possivel concluir que o PAR em Riachuelo/RN foi uma politica in-
duzida pelo governo federal que manteve centralizado o processo de tomada de decisdes em

sua instancia. Dificuldades técnicas, administrativas e financeiras se tornam um empecilho
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para que municipios de pequeno porte, tais como Riachuelo/RN possam formular e executar
politicas proprias e at¢ mesmo questionar as politicas concebidas centralmente. A ingeréncia e
a permeabilidade identificadas no processo evidenciam uma tensdo entre modelos distintos de

relacdes intergovernamentais que ora se mostram interdependentes ora hierarquicas.

Dessa forma, ao se analisar a relacao entre MEC e SEMEC de Riachuelo na adesdo ao
PDE/Plano de Metas e elaboracdao do PAR, pode-se identificar uma dificuldade apresentada por
Werle (2006a), a crise do federalismo. E possivel observar o descompasso entre a possibilidade
de o municipio se assumir como ente politico ao mesmo tempo em que sua autonomia € dificul-
tada e esvaziada devido a auséncia de recursos politicos e institucionais capazes de institui-lo
como tal (WERLE, 2006a).

O item seguinte dara continuidade a analise do PAR, doravante na perspectiva de es-
tudar as implicacdes do referido plano para a gestdo educacional do municipio. No PAR, em
consonancia com a legislacdo nacional, ¢ estabelecida a gestdo democratica como modelo a
ser aperfeicoado nos municipios. E preciso a compreensao, no entanto, de que a construgio da
gestdo democratica € processual, sendo tal processo resultado de diferentes fatores, dos quais

as agoOes realizadas em colaboragdo com diferentes entes da federag@o sdo parte desse processo.

5.3 GESTAO EDUCACIONAL EM RIACHUELO/RN: ANALISE DA DIMENSAO GESTAO DE-
MOCRATICA

Em consonancia com as mudancas ocorridas na gestdo publica brasileira, a politica
educacional, principalmente a partir da década de 1990, também passou por um processo de
mudangas, suscitando, na administragao educacional, os fundamentos da nova gestao publica.
A “[...] administragdo escolar ndo se faz no vazio, realizando-se, em vez disso, no seio de uma
formagdo econdmico-social, e sendo, portanto, determinada pelas forgas sociais ai presentes”
(PARO, 2010, p 186). As reformas educacionais implementadas na América Latina, particu-
larmente no Brasil, visavam a modernizar a gestdo escolar. Como mostra Cabral Neto (2009,
p- 196),

O argumento fundante desse movimento de modernizagao da gestdo no setor
publico, no pais, pde em relevo a necessidade de modernizar a gestdo educa-
cional em todas as suas instancias, abarcando os niveis macro (ministérios),
intermedidrio (secretarias estaduais e municipais de educagio) e micro (esco-
la) dos sistemas de ensino.
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Convém destacar que esse processo de mudangas dos sistemas de educagao e suas res-
pectivas escolas, ainda que motivados pelo mesmo processo de reformas do setor, ndo obe-
decem a uma perspectiva linear, as totalidades sdo relativas e mutdveis historicamente, de-
terminadas também pelas suas particularidades. Nesse sentido, ainda que em ambito macro
o discurso da modernizagao educacional tenha ganhado forga a partir da década de 1990, no

sistema de ensino de Riachuelo as referidas mudangas ainda nao lograram éxito.

O sistema municipal ndo apresentava, at¢ o PAR 2007-2011, um modelo de organi-
zagdo que orientasse o planejamento e a gestdo da rede, como pode ser observado na fala do
entrevistado a seguir: “Eu acho que a partir do PAR que a gente teve uma no¢ao de como deve
estar organizada uma Secretaria de Educacgdo, aquela coisa de distribuir fungdes, a gente fez a
estrutura da secretaria a partir do PAR” (ENTREVISTADO 01, 2015).

Dito isso, esse item trara uma analise dos indicadores da dimensao 01 — Gestao Educa-
cional, Area: 1. Gestdo Democratica: Articulagdo e Desenvolvimento dos Sistemas de Ensino,
buscando compreender como as a¢des do PAR impactaram na constru¢do ou mesmo no forta-

lecimento da gestdo democratica no municipio.

5.3.1 ORGAOS COLEGIADOS NO PAR DE RIACHUELO: ESPACOS DE DELIBERACAO
OU CONSENSO?

Os orgaos colegiados sdo espagos de participacao que envolvem diferentes segmentos
em torno da gestao da coisa publica. Constituem-se em instrumentos de controle do Estado por
parte da sociedade, buscando fortalecer a cultura democratica e a participagao dos sujeitos na
gestao. Contudo, ndo basta a existéncia formal dos 6rgaos colegiados, uma vez que sua atuagao
pode ir na contramao dos seus objetivos caso a participacao dos sujeitos seja meramente instru-

mental, legitimadora das decisoes ja tomadas fora do ambito dos conselhos.

Este subitem dara continuidade as analises, estudando os 6rgdos colegiados de educa-
¢ao de Riachuelo e buscando compreender se as agdes do PAR favoreceram a atuagdo destes

enquanto espagos de constitui¢do da gestdo democratica e participativa.

O primeiro indicador analisado sera “Existéncia e funcionamento de conselhos escola-
res (CE)”.
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Quadro 06 — Indicador: Existéncia e funcionamento de conselhos escolares (CE) nos

Plano de Acoes articuladas de Riachuelo/RN

do criados, pois a
SME foi capaci-
tada e estd imple-
mentando nas es-
colas

conselho escolar
com participacao de
todos os segmentos.

PAR Pontuacio | Justificativa Demanda poten- Acao
cial
2007- 1 A maioria das es- | Implantar conselhos | Implantar Conselhos
2011 colas ndo se mobi- | escolares em todas | Escolares
liza e a secretaria | as escolas da rede de
por sua vez nao |ensino, articulados
procura articular as | com os diretores,
escolas para tanto | procurando  cons-
cientiza-los da im-
portancia da criagao
desse conselho na
sua escola.
2011- 2 Os conselhos es-| Implementar em | Orientar a criacdo de
2014 colares estdo sen-| 100% das escolas |conselhos escolares

nas escolas que ainda
ndo os implantaram,
garantir  condic¢des
de funcionamento,
incentivar a atuacao

dos conselhos esco-
lares existentes e a
eleicdo democratica
de todos os seus seg-
mentos.

Fonte: elaborado pela autora (2016)

O conselho escolar ¢ um 6rgao colegiado formado por representantes de todos os seg-
mentos que compde a comunidade escolar (dire¢do, professores, alunos, pais, funciondrios),
constitui-se como um importante espago de participagdo, de debate e de tomada de decisdes
coletivas na escola. E uma possibilidade de incluir na gesto e na tomada coletiva de decisdes
segmentos que historicamente foram excluidos desse processo. A instituicdo de conselhos es-
colares que funcionem efetivamente torna-se, portanto, um instrumento de fortalecimento da
gestdo democratica nas escolas publicas brasileiras, ainda tdo marcadas por relagdes autori-
tarias de poder e esta relacionada a luta pela democratizagao da sociedade. De acordo com
Bordignon (2013, p. 61): “Os movimentos pela democratizagdo da gestdo publica requerem,
hoje, dos conselhos, nova posi¢do: a de responder as aspiragdes da sociedade e, em nome dela,
exercer suas funcgdes. O exercicio da voz se inverte: passam a falar ao governo em nome da

sociedade”.
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Em complemento, os Conselhos escolares possuem, conforme Veiga (2007), quatro
fungoes distintas que se complementam: deliberativa, consultiva, fiscal ¢ mobilizadora. Con-

forme a autora:

Em sintese o conselho escolar tem quatro grandes fungdes: deliberativa, con-
sultiva, supervisora e mobilizadora. Sao fungdes interligadas e complementa-
res pois ao conselho compete elaborar, aprovar, deliberar, discutir, assessorar,
emitir pareceres, supervisionar, acompanhar, avaliar, estimular a participa-
¢do, aflorar e promover a comunidade escolar e local, mobilizar entre outros
(VEIGA, 2007, p. 124).

Arruda (2014) evidencia, no entanto, que as politicas publicas de educacao nos tltimos
anos tém aproximado os conselhos escolares a uma concepg¢do mais fiscalizadora do que pro-
positiva, ou seja, a atuacdo desse orgdo colegiado tem se aproximado mais da supervisdo das
acdes, sobretudo da equipe gestora, do que do processo de tomada de decisdes. Sua afirmagdo
mostra a relag@o das politicas educacionais com as diretrizes da Nova Gestao Publica. Nesse
caso, a funcao fiscalizadora relaciona-se com o estabelecimento de novas formas de controle
do servigo publico, sendo o controle social uma delas. Essa perspectiva de atuagdo do CE re-
mete ao conceito de accountability, e supre a necessidade da prestagao de contas a um 6rgdo de

controle, no caso, a propria comunidade escolar.

Os conselhos escolares para escolas publicas estdo prescritos na LDB 9394/96, em seu
Artigo 14, no qual a participacdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes ¢ estabelecida como um dos principios para a gestdo democratica dos sistemas
de ensino. Também o PNE 2001-2010 estabelece como meta a promogao da participacao da
comunidade na gestdo das escolas, universalizando, em dois anos, a institui¢ao de conselhos

escolares ou 6rgaos equivalentes.

Contraditoriamente a legislagdo nacional, no diagnoéstico da situacdo educacional do
municipio de Riachuelo para elaboragdo do PAR 2007-2011 consta a informagao de que até o
ano de 2007 nenhuma das escolas municipais possuia conselho escolar. Esse dado corrobora
a afirmacgdo de Veiga de que: “Nao ¢ a legislacdo que vai transformar a realidade escolar, mas
o dia-a-dia da pratica pedagogica na perspectiva de pratica social especifica” (VEIGA, 2007,
p. 115). A justificativa apresentada para a pontuagdo 1 recebida pelo indicador em questao, a
qual adverte para uma situagao critica por parte do municipio, afirma que a secretaria municipal
de educacdo ndo promovia ou incentivava acdes que buscassem construir uma pratica social
democratica e participativa nas escolas. Nao era interesse da gestdo municipal instituir meca-
nismos de democratizagdo e de controle da gestao escolar antes do PAR, quando eram fortes as

relacdes clientelistas entre poder municipal e gestores escolares. Fundamentado numa gestao
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patrimonialista, a troca de votos por cargos de gestdo era (e ainda ¢) comum no municipio.

Ressalta-se que a criacdo de CE ¢ uma das 28 diretrizes do Decreto 6094/2007 que
dispde sobre o Plano de Metas e institui 0 PAR: “XXV - fomentar e apoiar os conselhos esco-
lares, envolvendo as familias dos educandos, com as atribuigdes, dentre outras, de zelar pela
manutenc¢do da escola e pelo monitoramento das a¢des e consecugdo das metas do compromis-
so” (BRASIL, 2007a, p. 02). Ainda que a perspectiva de fomento dos CE, no que se refere a
diretriz, seja do 6rgao enquanto responsavel pela manuten¢ao da escola e fiscalizador das metas
do Compromisso — atuando, talvez, como um preposto do Estado nas escolas, fiscalizando as
metas estabelecidas por ele — sua criagdo e postura atuante, comprometida com a democratiza-
¢ao da gestdo escolar e das relagdes sociais, podem vir a dar novo significado aos CE ao incluir

as fungdes deliberativas, consultivas € mobilizadoras.

Ainda em relacdo ao primeiro PAR, foi gerada a acdo de implantar o Conselho Es-
colar nas escolas. De acordo com o documento, o periodo para realizacdo da agdo seria de
11/02/2008 a 11/03/2008 e, para tanto, quatro suba¢des foram previstas: monitorar a atuagao
dos CE; elaborar e aplicar instrumentos de acompanhamento e de realizacdo de reunides; estu-
do do material instrucional sobre CE; qualificar técnicos da SME para atuarem como multipli-
cadores da formagao de conselheiros escolares. Diante da tarefa assumida, o tempo previsto,
um més, foi insuficiente para a realizagao das quatro subagdes que buscaram implantar o CE
nas escolas da rede, sendo essa uma falha no planejamento do PAR. Cabe também destacar que
a formacao dos multiplicadores foi a Unica sub-acdo promovida mediante assisténcia técnica
da Unido, pois as demais seriam de responsabilidade do municipio. A qualificacdo dos técni-
cos da secretaria aconteceu por meio do Programa Nacional de Fortalecimento de Conselhos
Escolares, criado pela Secretaria da Educacdo Basica do MEC através da Portaria Ministerial
n°. 2.896/2004, estando vinculada a participa¢do ao programa através da adesdo ao PAR apds
2007. Ao participarem da qualificagdo, os técnicos seriam, posteriormente, multiplicadores
do Programa nas escolas. Acerca desse, um dos entrevistados, que participou da qualificagao,

afirma:

O Programa Nacional de Fortalecimento de Conselhos Escolares ¢ importan-
te demais, todas as ideias do MEC que estdo ai nesse plano, todas as ideias
elas sdo muito boas, o problema ¢ a execugdo falha, as falhas sdo principal-
mente dos municipios. O MEC falha também, porque eu acho assim, o MEC
tem feito muitas capacitagdes, inclusive do Conselho, mas eu ainda acho que
¢ pouco, tem que ser mais insistente, tem que ser, vou dizer repetitivo (EN-
TREVISTADO 01, 2015).

Para o entrevistado, a referida assisténcia apresenta falhas, carecendo de mais insistén-

cia do MEC, talvez no sentido de que a comunidade local seja mais incentivada a participar
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das capacitagdes. Em que pese a responsabilidade do municipio em instituir agdes proprias
de fortalecimento da gestdo democratica, tais como a formagdo dos conselheiros, ¢ preciso
problematizar o formato escolhido pelo MEC, o de qualificar agentes multiplicadores. Seria
essa estratégia a mais adequada e eficiente? Considera-se que a multiplicagdao pode nao ser
suficiente para a devida formagao dos conselheiros em razao de se tratar, no caso, de um curso
de curta duragdo cuja formacdo pode sequer ndo ter sido suficiente aos proprios sujeitos que

participaram desse momento.

O entrevistado ainda sugeriu que houvesse uma recompensa financeira para os con-
selheiros para que o interesse em participar aumentasse. Nesse sentido, analisando a fala dos
sujeitos que perguntam o que vao ganhar ao se tornarem conselheiros escolares, Domingos
Sobrinho; Barbosa Junior (2014) argumentam que tal forma de pensar ¢ fruto de um processo
historico que leva alguns sujeitos a perderem a dimensao do publico, ou seja, ndo trabalham
pensando na melhoria coletiva mas apenas em ganhos individuais. Para os autores, essas estra-
tégias: “[...] sdo sintomas de uma época na qual a hegemonia do modo de pensar do capitalismo
globalizado impde a 16gica do lucro a tudo e a todos que estdo submetidos aos seus designios”
(DOMINGOS SOBRINHO; BARBOSA JUNIOR, 2014, p. 243).

A multiplicacdo da qualificacdo se configurava como uma sub-acdo cuja execucao era
responsabilidade do municipio, aspecto que também apresentou falhas. Uma das justificativas

apresentadas pelo entrevistado foi a dificuldade em:

[...] desenvolver o trabalho educacional nos municipios pequenos. Vocé con-
vida o pessoal para fazer parte do Conselho e ninguém quer participar, esta
dificil de participar. Quando vocé faz uma reunido eles vém, tipo para matar
a curiosidade, na segunda ja fica faltando gente, na terceira ja ndo vem mais
(ENTREVISTADO 01)

A dificuldade apresentada pelo entrevistado, pouca participacdo, ndo se circunscreve
apenas aos municipios de pequeno porte, mas ¢ algo inerente a sociedade brasileira, dado seu
historico centralizador. Na verdade, conforme Demo (2009), para se discutir a participagdo
social ¢ preciso inicialmente reconhecer a tendéncia historica & dominacao presente na socie-
dade, a qual se organiza através de polarizacdes hierarquicas, havendo um lado minoritario que
comande e um majoritario que seja comandado. Contudo, a falta de participagdo ndo deve ser
encarada como um problema em si, mas como um ponto de partida para que ele aconteca nos
conselhos escolares, o que depende da viabilizacdo de uma cultura democratica para além da
estrutura dos Conselhos escolares, o que deve, portanto, anteceder sua formagao, extrapolando

os muros da escola.

Em 2011, ano em que foi realizado um novo diagnostico da situagdo educacional do

municipio de Riachuelo, o indicador referente aos conselhos escolares recebeu pontuacao 2,
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apresentando melhora em relagdo ao diagnostico anterior. A pontuacdo recebida representa a

seguinte situacao:

Quando existem conselhos escolares em menos de 50% das escolas, pouco
atuantes (existem apenas no papel) e seus representantes nao sao eleitos de-
mocraticamente. A secretaria municipal de educagdo sugere, mas nao orienta
a implantag@o dos conselhos escolares. As escolas da rede, em parte, mobili-
zam-se para implantar conselhos escolares, mas nao recebem orientagao para
isso (RIACHUELO, 2011, p. 08).

Durante a realizacdo do diagndstico para elaboracdo do segundo PAR (2011-2014), foi
constatado que das onze escolas municipais, seis ainda ndo haviam constituido seus Conselhos.
Diante disso, essas institui¢cdes receberiam a visita da equipe técnica da secretaria para orientar
o processo de implantacao dos CE e do processo eleitoral para escolha dos seus membros. As-
sim, as agdes realizadas a partir do primeiro PAR contribuiram para que o municipio instituisse

o CE em cinco das onze escolas.

Quanto ao indicador 07, “Existéncia, composicao e atuacdo do Conselho Municipal de

Educacdo (CME)” a pontuacdo obtida em 2007 foi 3, o que aponta para uma situacao satisfa-
toria, com mais aspectos positivos que negativos, ou seja, o municipio de Riachuelo, em sua

avaliagdo, desenvolve, parcialmente, acdes que favorecem o desempenho do indicador.

Quadro 07 — Indicador: Existéncia, composi¢ao, competéncia e atua¢ao do Conselho
Municipal de Educacdo (CME) nos Planos de A¢des articuladas de Riachuelo/RN

atuante com re-
gimento interno
aprovado e repre-
sentado por todos
0s segmentos.

mento, na distribui-
¢ao dos recursos e
na fiscalizacao.

PAR Pontuacio | Justificativa Demanda potencial | Acio
2007 - 3 O CME ¢ repre- | Sugerimos a parti- | Nao gerou acao
2011 sentado pelo seg- | cipacdo do CME no
mento de classe | planejamento Muni-
entretanto  ndo | cipal de Educacdo
participa do pla- |e acompanhamento
nejamento Muni- | dos recursos € nas
cipal da Educacao | avaliagdes
2011 - 4 O municipio pos- | O conselho auxiliar | Apoiar a atuacdo do
2014 sui um conselho |a SME no planeja- | CME, incentivando-o

a participar do plane-
jamento municipal da
educacdo, da distri-
buicao de recursos, do
acompanhamento e da
avaliagdo das agdes
educacionais.

Fonte: elaborado pela autora (2016)

145




O Conselho Municipal de Educacdo (CME), ¢ um 6rgao colegiado que tem como fun-
coes “[...] a formulagdo de politicas de articulacao e qualificagdo da educagao local e com as
de acompanhamento e desenvolvimento do sistema de ensino, em consonancia com as neces-
sidades da comunidade e as legislagdes estadual e nacional” (WERLE, 2006¢, p. 132). Dessa
forma, o CME ¢ um 6rgao importante para o exercicio da autonomia municipal em correlagao
com os demais conselhos, o estadual e o nacional bem como para o desenvolvimento da politi-
ca educacional local, atento as necessidades do municipio e atuando de maneira independente,

inclusive em relagdo a fiscalizacao do poder executivo.

No municipio de Riachuelo, o CME foi criado em 27 de agosto de 1998 e ¢ composto
por: um representante da SME; um representante dos professores das escolas publicas de ensi-
no fundamental; um representante dos diretores de escolas publicas de ensino fundamental; um
representante de pais de alunos; um representante dos servidores das escolas publicas de ensino
fundamental; um representante do sindicato dos servidores de Riachuelo; um representante da
Associagao dos produtores rurais do Bandeira (RIACHUELO, 1998).

Segundo a fala de uma das entrevistadas, a criagdo do CME esteve relacionada a im-
planta¢do do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza-
cdo do Magistério (Fundef) no municipio (ENTREVISTADA 02, 2015). Talvez seja por isso
que, das sete atribuicdes previstas para o Conselho em sua Lei de criagdo, cinco estejam rela-
cionadas a aplicacdo dos recursos financeiros. As outras duas nao estdo diretamente vinculadas
aos recursos financeiros, mas estio indiretamente ao FUNDEF, pois tratam: da supervisao e da
realizacdo do censo educacional anual; e da supervisdo e do acompanhamento do desempenho

dos profissionais do magistério do sistema municipal de ensino (RIACHUELO, 1998).

No diagnostico realizado em 2007 para elaboracao do PAR, foi afirmado que o CME ¢
representado pelos segmentos, entretanto o Conselho ndo participa do planejamento municipal
de educacao. Nesse sentido, a demanda potencial apresentada pela equipe de elaboragao foi
que houvesse a participacao do CME no planejamento municipal de educacao e acompanha-
mento dos recursos e nas avaliagdes. Ou seja, um 6rgao colegiado que tem como fun¢do delibe-
rar sobre os rumos educacionais do municipio, de propor normas pedagdgicas e administrativas

ndo estava participando do planejamento junto a secretaria municipal de educacgao.

No PAR 2007-2011, o indicador que trata do CME foi avaliado com pontuagao 3, sig-
nificando uma situagdo satisfatdria que apresentava mais aspectos positivos que negativos,
de acordo com os critérios de pontuacdo. Para esse indice, ndao foram propostas acdo e nem
sub-acoes, quer fossem de responsabilidade da Unido quer do municipio, ainda que a propria

justificativa e demanda elaboradas evidenciassem contradigdes diante da pontuacao escolhida.

No que se refere ao segundo PAR, ¢ importante destacar que ainda que a avalia¢do do

indicador tenha sido positiva e recebido pontuagdo 4, a demanda apresentada no documento in-
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dica que as fun¢des do CME continuam relacionadas apenas aos recursos financeiros, cabendo
ao conselho o planejamento da utilizagdo desses, de sua distribuicao e fiscalizacdo, conforme
sua Lei de criagdo. A gestdo dos recursos financeiros do municipio ¢, de fato, uma das atribui-
¢oes do CME, mas sua atuacdo nao se restringe a esse campo, uma vez que deve constituir-se
como um mecanismo de gestao democratica do sistema de ensino, em suas dimensdes pedago-
gica, administrativa e financeira. Para a organizagdo da educacdo municipal, essas trés dimen-
soes devem ser consideradas como interdependentes e a sobreposicao de uma delas pode vir a

comprometer o trabalho realizado pelo CME.

Uma das entrevistadas, representante do CME — tanto na equipe de elaboragdo do PAR
2007-2011 quanto no Comité Local do Compromisso -, destaca algumas contribui¢des do 6r-
gdo para a educagdao no municipio, as quais vao além daquelas previstas na Lei municipal de
criacdo do orgao:

[Contribuiu] Principalmente com relacdo a efetivagdo de professores, ao
acompanhamento, ndo apenas dos recursos, mas do que vem ocorrendo na
educacdo, com relagdo a transporte... tem sido assim, eles acompanham, vé,
como tem a questao de quando era o pau-de-arara, que nds nao temos mais o
pau-de-arara. A gestao atual aboliu o pau-de-arara. Eles acompanhavam bas-

tante. [...] Foi uma atua¢do muito boa por parte de alguns conselheiros que ja
passaram pelo CME (ENTREVISTADA 02, 2015, grifo nosso).

Pelo depoimento da entrevistada, observamos que o CME tem exercido fun¢des para
além da fiscalizacdo dos recursos financeiros, contribuindo para a organizagao da educac¢ao no
municipio em diferentes aspectos. Um deles, de acordo com os entrevistados, diz respeito a
reformulacdo e implantag¢do do Estatuto do Magistério e do Plano de carreira, atentando para a

remunerac¢ao dos profissionais da educacao basica de Riachuelo, aprovado em 2009.

Um dos entrevistados traz um depoimento acerca da atuagao da presidente do CME que
chama a ateng¢ao:
Nos tivemos na gestdo passada do Conselho Municipal de Educa¢ao, uma
presidente que nao realizava reunido nenhuma e nessa gestdo, como ela era
aliada da prefeita, que o mal ¢ esse, que ¢ melhor ter um da oposi¢ao do que
um da situagdo, ai pronto ai ta tudo bem, tudo 6timo, nao vai fiscalizar, nao

vai querer se desentender com a prefeita, a prefeita vai dizer: “ndo coloque
isso 1a nao”. (ENTREVISTADO 01, 2015).

O entrevistado destaca as relacdes de poder desiguais que se estabelecem entre CME
e executivo municipal, cujo resultado € a prevaléncia dos interesses do segundo. A situagdo
relatada evidencia que houve uma relagao de poder desigual entre a presidente do CME e a pre-
feita, estabelecendo-se, assim, um status de dominagao entre elas. Tal associagdo relaciona-se

ao conceito de dominagdo tradicional conforme Weber (1982), discutido no segundo capitulo,
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o qual nao tem como preocupagao a eficiéncia e o alcance dos objetivos determinados, mas sim
a obediéncia as tradigdes e ao senhor. A presidente do Conselho, possivelmente ao direcionar a
atuac¢ao do conselho neutralizando sua autonomia, buscava satisfazer os interesses da lideranca

politica local, mesmo que a falta de fiscalizagdo viesse a prejudicar a educa¢do municipal.

Seguindo esse expediente, o CME pode vir a ndo atuar estabelecendo um contraponto
ao executivo, conforme destaca Bordignon (2013) e, portanto, pode ndo cumprir o seu papel.
Para o autor: “A efetivagdo da gestdo democratica da educagdo encontra nos conselhos, 6rgaos
de representatividade social e deliberagdo plural, espaco privilegiado para estabelecer o contra-
ponto da deliberacao singular do Executivo” (BORDINGNON, 2013, p. 53).

Dessa forma, conclui-se que ainda que o CME em Riachuelo tenha sido avaliado sa-
tisfatoriamente em ambos os Planos de Ac¢ao Articulada, agdes que discutam e que redefinam
as fungdes do CME se fazem necessarias, nao s6 no ambito do PAR mas também de iniciativa
municipal, para que o conselho possa atuar enquanto um 6rgao de Estado com autonomia na

gestao do sistema municipal de ensino.

O indicador “Composicao e atuacao do Conselho de Alimentagdo Escolar — CAE”_

apresentou a seguinte avaliacdo nos planos:

Quadro 08 — Indicador: Composi¢ao e atuagao do Conselho de Alimentacao Escolar
(CAE) nos Planos de A¢do Articuladas de Riachuelo/RN

sui regimento inter-
no e as reuniodes sao
regulares.  Possui
cronograma de vi-
sitas as escolas, po-
rém os conselheiros
nao foram capacita-
dos.

borar cronograma para
reunides mensais do
conselho do CAE

PAR Pontuacio | Justificativa Demanda potencial Acao
2007- 1 Existe o Conselho, | A nutricionista acatar | Estruturar demo-
2011 mas ele ndo se reu- | as sugestdes do conse- | craticamente 0

ne regularmente, | lho e procurar inovar no | CAR

embora  acompa- | cardapio. [...] O CAE

nhe parcialmente a | reunir-se mais vezes e

compra e a distri- | acompanhar de perto o

bui¢do da alimenta- | processo de fiscalizacao

¢do escolar na compra ¢ na distri-

bui¢do dos produtos.

2011- 3 O conselho ¢ bem | Capacitar todos os con- | Garantir condi¢des
2014 representado, pos- | selheiros do CAE. Ela- | para o funciona-

mento € a atuacao
Conselho de Ali-
mentacao Escolar
(CAE), incentivar
e acompanhar a
sua atuacao.

Fonte: elaborado pela autora (2016)
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O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) ¢ um 6rgao deliberativo, fiscalizador e de
assessoramento, ao qual compete: I - acompanhar a aplicagdo dos recursos federais transferidos
a conta do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE); II - zelar pela qualidade dos
produtos, em todos os niveis, desde a aquisi¢do até a distribui¢ao, observando sempre as boas
praticas higi€nicas e sanitarias; III - receber, analisar e remeter ao FNDE, com parecer conclu-
sivo, as prestagdes de contas do PNAE encaminhadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e

pelos Municipios.

No caso do CAE de Riachuelo, esse 6rgao foi criado por meio da Lei municipal 329/1995,
em consonancia com a Lei nacional N° 8.913/1994 a qual dispde sobre a municipalizagdo da
merenda escolar. O CAE de Riachuelo tem como atribui¢des, de acordo com o Artigo 4° da Lei
329/1995: “Fiscalizar e controlar a aplicacao dos recursos destinados a merenda escolar, bem
como elaborar o seu regimento interno” (RIACHUELO, 1995).

O colegiado ¢ composto por representantes da administragdo da educagdo publica, dos
professores, dos pais de alunos e dos trabalhadores, podendo também incluir representantes
de outros segmentos da sociedade local (RIACHUELO, 1995). O aspecto a ele concernente
foi avaliado de maneiras distintas nos dois Planos de Ac¢des Articuladas, apresentando uma
melhora em 2011 em relagdo ao periodo anterior. No primeiro momento, o indicador recebeu
pontuacdo 1, o que indica uma situacao insuficiente, sendo necessaria a criacao de agdo ime-
diata. Para tanto, foi proposto estruturar democraticamente o CAE do municipio, a justificativa
apresentada foi a de que existia o Conselho, mas que ele ndo se reunia regularmente, embora

acompanhasse a compra e distribui¢do da alimentagao escolar.

Nas entrevistas, perguntamos a uma das participantes, membro do CAE, quais eram as

principais atividades desenvolvidas no ambito do Conselho e obtivemos a seguinte resposta:

Vamos 14 no setor [da escola], olhamos a cozinha, a alimentagao, a qualidade,
olhamos tudo. Tudo que ta funcionando. Se ta faltando alguma coisa, se tem
algum problema elas dizem e agente anota em ata. (ENTREVISTADA 03,
2015, grifo nosso).

No depoimento observa-se que o CAE de Riachuelo cumpre parcialmente as fungdes
de um Conselho de Alimenta¢do Escolar, haja visto que das trés fungdes elencadas acima
(I - acompanhar a aplicacao dos recursos federais transferidos; II - zelar pela qualidade dos
produtos; III - receber, analisar e remeter ao FNDE, com parecer conclusivo, as prestagdes de
contas do PNAE) apenas a segunda foi citada. Ressalta-se a importancia de que os conselheiros
acompanhem in loco o armazenamento, as condi¢gdes de higiene e de distribuicdo da merenda,
por exemplo. A entrevistada ndo menciona outras dimensdes do trabalho do CAE, igualmente

importantes, tais como a fiscalizacdo dos gastos e a sensibilizacdo da comunidade local.
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Acerca da atuacdo do CAE, um dos entrevistados afirma:

Como a gestdo anterior estava interessada em fiscalizar a gente [...], tivemos
uma professora la que fazia parte do Conselho e que inicialmente fez questao
em ir em todas as escolas, toda semana, todo més. Nos cediamos o transporte
e, quando ela percebeu que estava tudo ok, ai ficou quieta (ENTREVISTADO
01, 2015).

Em Riachuelo, até o ano de 2016, ainda predominava um modelo centralizado de aqui-
sicao de merenda escolar em que esta ¢ comprada pela prefeitura e distribuida as escolas muni-
cipais. No caso destacado pelo entrevistado, € possivel inferir que a fiscalizagdo aconteceu nao
pelo Conselho enquanto 6rgao colegiado e independente, mas de forma individualizada, pela
acao de uma conselheira em particular, cuja motivagao se deveu a critérios politico partidarios.
O trabalho do CAE, assim como o de qualquer outro Conselho, ndo pode ser exercido por um
unico conselheiro e muito menos motivado por questdes partidarias, precisa ser um trabalho
coletivo que proporcione a participagdo dos sujeitos nas tomadas de decisdes, contribuindo
assim para a formagdo social e politica desses. Esse aprendizado do jogo democratico trara
beneficios para toda a comunidade local pois contribuird para a democratizagao das relagdes

sociais no municipio.

Os trés primeiros indicadores estdo relacionados a 6rgdos colegiados e suas analises
evidenciam que os Conselhos Escolares nas escolas municipais, o0 Conselho Municipal de Edu-
cacdo ¢ o Conselho de Alimentacdo Escolar existem no municipio de Riachuelo, contudo,
apresentam fragilidades, tais como a composi¢a@o e a atuacdo dos conselheiros, bem como as

funcdes desses orgaos colegiados.

A criagdo dos Colegiados esteve relacionada a demandas externas ao sistema de ensino,
notoriamente a partir de demandas da instancia federal de governo. O CME foi criado devido
exigéncia do FUNDEB e o CAE se tornou necessario em func¢do do repasse dos recursos do
PNAE. No caso dos CE, sua cria¢dao, na maioria das escolas, deveu-se a acao do PAR. Assim,
a indugdo do governo federal ¢ identificada também na criagdo dos Conselhos. Observa-se que
foi necessaria a interven¢do da Unido, em distintos momentos historicos, para que os 0rgaos
colegiados escolares municipais de Riachuelo fossem criados. Dessa forma, a autonomia mu-

nicipal ndo foi suficiente para que o municipio tomasse a inciativa de instituir tais 6rgaos.

A criacdo de mecanismos de democratizagcao como os Conselhos, deveria ter sido uma
necessidade identificada pelo proprio municipio e, mesmo tendo sido criados por determina-
cOes externas ao sistema de ensino, cabia aos gestores municipais fomentarem sua atuagao.
Mas, em razao até mesmo de praticas patrimonialistas como a que foi relatada anteriormente,
os Conselhos no municipio ndo vém funcionando a contento, mantendo-se, na maioria das

vezes, uma gestao verticalizada, comum a 6rgaos de governo. Nesse sentido, compromete-se o
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principio da democratizacdo da educagdo, uma vez que os 0rgaos colegiados t€m sido institui-
dos a partir de uma dinamica vertical, externa as escolas e ao sistema educacional, funcionan-
do, inclusive, como instancia de legitimacao das decisdes do poder executivo. Dessa forma, a
atuagdo dos conselhos pode vir a constituir-se como mero formalismo haja vista o seu poder de

decisdo limitado e controlado pelo governo.

Também se identifica a permeabilidade do governo federal no tocante a atuacdo dos
conselhos e a formacao dos conselheiros. Dentre as sub-acdes referentes aos indicadores que
tratam de conselhos, esta a qualificagdo dos conselheiros, cuja execugdo acontece via assistén-
cia técnica do MEC. Logo, pode-se inferir que a formagao dos conselheiros pode constituir-se
como um mecanismo de adesdo e de aceitacao da politica educacional. Convém relembrar a
esse respeito que o Decreto 6094/2007 destaca como atribuicdes dos conselhos escolares zelar
pelo monitoramento das acdes e pela consecucao das metas do compromisso. Assim, a forma-
¢ao dos conselheiros exclusivamente via MEC ¢ um instrumento de manutencao dos interes-
ses do Estado, podendo assumir caracteristicas de permeabilidade da instancia federal sobre a
municipal, tendo em vista que permite uma série de assentimentos, além de subordinacao e de
dependéncia. A formagdo técnica e também politica sdo quesitos necessarios a formacao dos
conselheiros de Riachuelo, a qual deve acontecer ndo apenas por iniciativa do governo federal,
mas também por iniciativa municipal e propria, no sentido de se constituirem como 6rgaos

autdbnomos e independentes.

Sem um trabalho de conscientizagdo ¢ de formacao dos conselheiros ¢ da comunidade
local em geral, a atuagdo dos Conselhos em Riachuelo pode apresentar uma ambiguidade que
ndo necessariamente representard os interesses da populagdo do municipio, pois: “[...] se de um
lado pode representar um mecanismo de participagdo que permite o retorno do poder a socieda-
de civil, por outro, pode caracterizar-se como uma forma de reforcar o aparelho de dominagao,
encobrindo uma relacgdo autoritaria” (ABRANCHES, 2006, p. 13). Os conselhos, quando nao
atuam com autonomia e independéncia constituem-se mais como mecanismos de controle do

proprio Estado do que como 6rgaos coletivos de controle social.

5.3.2 PPP E PME NO PAR DE RIACHUELO: DIFERENTES CONCEPCOES DE GESTAO
EM DISPUTA

Nesta sec¢ao sdo analisados os indicadores que tratam do Projeto Politico-pedagogico
das escolas municipais e do Plano Municipal de Educacao de Riachuelo. O planejamento em
educacdo, quer seja no ambito das escolas quer seja no ambito dos sistemas de ensino, tem sido
marcado pelos embates entre diferentes concepcdes de educagio e de sociedade existentes no
pais, o que vem contribuindo para rupturas e descontinuidades no campo das politicas educa-
cionais. Mesmo assim, a elaboragdo de planos e de projetos em educagdo sdo fundamentais

para que escolas e sistemas de ensino expressem seus objetivos e propostas que fundamentem
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uma concepgao de educagao que se espera coadunar bem com as agdes que serdo desenvolvidas
para alcancar os objetivos propostos. E nesse sentido que o PPP e o PME podem constituir-se
em instrumentos importantes para o fortalecimento da gestao democratica, uma vez que pensar
a democratizacdo das relagdes sociais e a transformagao das praticas escolares e requerem a
construgdo de um planejamento coletivo e participativo.

O primeiro indicador desta secdo ¢ “Existéncia de projeto pedagdgico (PP) nas esco-
las”, conforme quadro 09:

Quadro 09 — Indicador: Existéncia de Projeto Pedagogico (PP) nas escolas municipais
nos Planos de A¢ao Articuladas de Riachuelo/RN

ou reformulando
seu PP para se-
rem apresentados

e implementem seu
PP respeitando suas
especificidades.

PAR Pontuacao | Justificativa Demanda poten- Acdo
cial
2007- 1 Nao existe o PP | Elaborar e implan- | Promover a implanta-
2011 de fato, apesar |tar o PP nas escolas | ¢do do PP nas escolas
de, na pratica as | buscando o apoio da | da rede, considerando
escolas ja segui- | SME as particularidades de
rem o PDE cada estabelecimento
2011- 3 Algumas escolas | Fazer com que todas | Promover a revisdo
2014 estdo finalizando | as escolas construam | do projeto pedagogi-

co (PP) nas escolas da
rede que o possuem
e a sua claboracao e

a comunidade es- implementagdo  nas
colar. escolas que ainda nao
o fizeram, conside-

rando as novas dire-
trizes do PNE, PME e
as especificidades de
cada escola.

Fonte: elaborado pela autora (2016)

O Projeto Politico-pedagogico, conforme Veiga (2013, p. 163), ¢ “[...] o documento
da identidade educativa da escola que regulariza e orienta as acdes pedagodgicas”. Por ser um
projeto inerente a cada realidade escolar especifica, sua elaboracdo e materializa¢do requer um
trabalho coletivo e participativo com todos os segmentos da comunidade escolar, sendo, por-

tanto, um processo amplo que deve ocorrer de dentro para fora da escola (FONSECA, 2009).

No quadro 09, referente ao indicador “Existéncia de projeto pedagdgico (PP) nas esco-
las e grau de participacdo dos professores e do CE na elaboracdo dos mesmos, de orientagdo
da SME, e de consideracao das especificidades de cada escola”, ¢ possivel observar um avango
na avalia¢do ao se comparar o primeiro € o segundo PAR. De pontuagdo 1 — que indica uma
situagdo critica, de forma que ndo existem aspectos positivos — o indicador avangou para a

pontuacdo 3 — que indica uma situacgao satisfatoria, com mais aspectos positivos que negativos.

152



Acerca desse indicador, uma primeira observacao que deve ser feita diz respeito ao fato
de os documentos do PAR fazerem referéncia ao Projeto Pedagogico da escola e ndo ao Projeto
Politico-pedagogico. Ainda que se compreenda que ha indissociabilidade entre os elementos
politicos e pedagogicos de um projeto educacional e que, portanto, deve-se concordar com a
afirmagao de Veiga (2002, p. 13) de que “[...] todo projeto pedagogico da escola €, também, um
projeto politico por estar intimamente articulado ao compromisso sociopolitico com os interes-
ses reais e coletivos da populagdao majoritaria”, a supressao do termo politico pode esvaecer o
compromisso do PPP com a transformacgao da sociedade e com a formagao do cidadado. Diante
disso, o termo politico nao deve ser omitido dos documentos sob pena de se perder de vista o

referencial politico que norteara a pratica pedagdgica da escola.

No caso do primeiro PAR, a equipe local apresentou a justificativa de que ndo existia o
PP nas escolas, mas destaca a existéncia do Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE), ins-
trumento de planejamento estratégico do programa Fundescola, financiado pelo Banco Mun-
dial e com duracao de doze anos, de 1998 a 2010. Ambos estdo voltados para a gestdo e a or-
ganizacao da escola, no entanto, fundamentam-se em perspectivas diferentes e antagonicas de
gestdo. Enquanto a proposta do PPP assenta-se em bases democraticas e participativas, o PDE
fundamentava-se no modelo de gestao gerencial, instituindo na escola os moldes de uma or-
ganizacao empresarial bem como utiliza vocabulos proprios do mundo empresarial, tais como

metas, valores, missdo de futuro e visdo estratégica.

Além de fundamentarem-se em modelos distintos de gestdo, Fonseca (2009) destaca a
distin¢do entre o sentido semantico dos termos projeto e plano. Conforme o autor, o projeto &,
pois, um planejamento em longo prazo, atividade racional, consciente e sistematizada que as
escolas realizam para tragarem a sua identidade como organizacdo educativa. Um plano seria
uma previsdo de carater mais restrito, em que se enumeram acdes, tarefas, objetivos e metas,
definidas pelo projeto da escola. Com esse esclarecimento, podemos concluir que ndo ¢ possi-

vel que um plano substitua um projeto, ou que o PDE substitua o PPP das escolas.

Ainda que o PDE seja um plano, de carater mais restrito que um projeto e fundamenta-
do num modelo de gestdo contrario ao principio da gestdo democratica, pesquisas tais como a
de Fonseca (2003) e Oliveira; Fonseca; Toschi (2005) concluiram que o PDE foi privilegiado

nas escolas e redes de ensino em detrimento do PPP.

No caso das escolas municipais de Riachuelo, observamos que o PDE antecedeu o PPP,
ainda que a elaboragdo do PPP precedesse a implementagio do PDE. E possivel inferir que a
secretaria inicialmente motivou as escolas a elaborarem seus respectivos PDE, talvez pela pos-
sibilidade de recebimento de recursos financeiros, enquanto a constru¢do do PPP parece so ter
sido impulsionada pela a¢ao do PAR, ainda que os projetos pedagogicos estejam determinados
na LDB 9394/96, em seu Artigo 14. Mesmo assim, a equipe de elaboragao do PAR parece ter

confundido os dois planejamentos na justificativa apresentada no primeiro Plano. E possivel
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que ndo houvesse, a época, clareza por parte da equipe em relacdo ao antagonismo desse Plano
e Projeto, clareza quanto ao fato de que “[...] diferentemente do PPP, o PDE afeta o cotidiano da
escola, mas ndo se configura como uma acgao politica, capaz de construir a identidade da escola
e de projeta-la para o futuro” (FONSECA, 2009, p. 276). O desconhecimento das diferengas
entre PPP e PDE, bem como a crenca de que ambos sao um planejamento s6, nao ¢ especifico
de Riachuelo, sendo também observada nas pesquisas de Fonseca (2009) e Oliveira, Fonseca
e Toschi (2005).

No primeiro PAR de Riachuelo, das cinco sub-agdes demandadas a partir da acdo de
implantar o PP nas escolas, duas estdo relacionadas ao PDE, o que exemplifica nossa afirmacao
quanto a confusao entre os Planos. Sao elas: “Promover a implantagdao do PDE-Escola nas es-
colas da rede” e “Reforgar institucionalmente as escolas, bem como seus processos gerenciais,
por meio da implantacdo de metodologia de planejamento da escola” (RIACHUELO, 2007).
No segundo PAR também ha uma sub a¢do relacionada ao PDE e ao planejamento estratégico
de dentro da agdo que trata de PP: “Reforcar institucionalmente as escolas, bem como seus pro-
cessos gerenciais, apos a elaboragdo ou revisao do projeto pedagogico (PP) na rede de ensino,

por meio da implantagdo de metodologia de planejamento estratégico na escola (PDE Escola)”.

Considerando que as sub-agdes ja estavam elaboradas, fazendo parte do menu de op-
¢oes criado pelo MEC, conclui-se que esse ministério optou por ndo esclarecer as diferencas
entre os planos, incentivando a convivéncia desses dois instrumentos antagdnicos nas escolas
por meio das sub-ac¢des do indicador 4 - Existéncia de Projeto Pedagogico (PP) nas escolas. Ha
uma contradi¢do interna no tocante ao referido indicador do PAR, o qual estimula a tensdo en-
tre modelos antagdnicos de gestdo escolar. Essa contradi¢do representa um risco a consecu¢ao
do principio da gestdo democratica nas escolas da rede municipal de ensino de Riachuelo, o
qual pode ser subsumido por uma concepcao gerencial de administragdo escolar, cujos funda-
mentos remontam a administragdo das empresas privadas e enfatizam elementos como eficacia,

eficiéncia e produtividade.

Em relacdo a avalia¢do do indicador nos dois Planos, evidencia-se uma significativa
melhora na quantidade de escolas que elaboraram seus PP. A pontuagdo do indicador subiu de
1 para 3 no PAR 2011-2014:

Quando 50% ou mais das escolas, considerando, inclusive, as de alfabeti-
zacdo de jovens e adultos (AJA) e de educagdo de jovens e adultos (EJA),
possuem o projeto pedagdgico (PP), elaborado com a participacao de alguns
professores, mas sem a colaboragao do conselho escolar. A secretaria muni-
cipal de educacao apoia, orienta a elaboracao e respeita as especificidades de
cada escola” (RIACHUELO, 2011).
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A melhoria na avaliagdo do indicador tem relagdo apenas com a constru¢ao do PPP pe-
las escolas, mas nao considera fatores essenciais para que o PP se torne referéncia para toda a
escola, tais como a participagdo dos diferentes segmentos em sua elaboracdo ou mesmo a atua-
cdo do conselho escolar na elaboragdo e implementacdo do Projeto. Conforme Veiga (2007),
o conselho escolar ¢ o sustentdculo do PPP na escola, pois ele demanda uma agdo colegiada
para verificar se as atividades estdo coerentes com os objetivos propostos. Em Riachuelo, até o

segundo PAR, essa acdo colegiada ndo se fazia presente quanto a elaboragdo do PPP.

Acerca da elaboracao dos PPP por parte de mais de 50% das escolas de Riachuelo,
uma das entrevistadas afirma: “Eu acho que a elaborag¢do dos PPP ja foi consequéncia do PAR.
Porque a gente j4 tem 8 ou 9 anos de PAR até agora. E antes a gente ndo tinha essa visdo, de
planejar, de fazer um planejamento pedagdgico na escola né?” (ENTREVISTADA 04, 2015).
Assim, vemos que o primeiro PAR, ainda que ndo tenha conseguido efetivar a meta em 100%
das escolas, trouxe parcialmente beneficios a rede, no que se refere ao indicador “Existéncia de

projeto pedagogico (PP) nas escolas™.

O proximo indicador analisado serd “Existéncia, acompanhamento e avaliacao do Pla-
no Municipal de Educacdao (PME), desenvolvido com base no Plano Nacional de Educagdo
— PNE”.

Quadro 10: Indicador: Existéncia, acompanhamento e avaliagdo do Plano Municipal
de Educagao (PME), desenvolvido com base no Plano Nacional de Educagao (PNE) nos Planos
de Ac¢ao Articuladas de Riachuelo/RN

sendo elabora-
do

plementar o
plano munici-
pal de educa-
¢ao

PAR Pontuacao | Justificativa | Demanda Acio
potencial
2007-2011 1 O municipio Elaborar e im- | Implantar e/ou reestruturar
ainda nao plementar o |o PME
possui o PME, |PME no mu-
seguindo ape- | nicipio
nas o PES
2011-2014 1 O plano estd | Elaborar e im- | Garantir condi¢des para a

elaboracdo, implantagdo e
implementagdo do PME,
com a participagdo de re-
presentantes dos diversos
segmentos com a atribuicao
de acompanhar o cumpri-
mento das metas do PME
no municipio.

Fonte: elaborado pela autora (2016)
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O indicador retrata a inexisténcia de um Plano Municipal de educagao no municipio,
instrumento norteador das politicas publicas educacionais, tanto a curto quanto a médio e longo
prazo, o que pode vir a assegurar a continuidade das politicas e das agdes publicas para além
de um mandato governamental. Esse plano deve estar em consonancia com o Plano Nacional
de Educacao, mas sem desconsiderar as especificidades locais. Conforme Bordignon (2013, p.
96):

O PME define a concepgdo e viabiliza a realizagdo do projeto municipal de
educacdo, superando rotinas, agdes segmentadas e improvisagdes. O foco da
acdo sera a cidadania, tendo a escola, e nela o educando, como eixos princi-
pais de sua efetivagdo. [...] quando o municipio nao tem plano, fica a mercé de
acoes episoddicas que, mesmo planejadas caso a caso, representam improvisa-
¢oes. Sem plano municipal ndo ha visdo de Estado nas agdes, ndo ha caminho
a percorrer, mas apenas passos ao sabor das circunstancias de cada governo.

Ainda de acordo com Bordignon (2013) o PME ¢ um instrumento importante para a
efetivacdo de uma politica educacional de Estado, cujas a¢des foram propostas a partir da
realidade local e planejadas tendo como razao primeira a garantia de uma educacao publica de
qualidade social. No caso do PAR de Riachuelo, tanto em 2007 quanto em 2011, o indicador
recebeu pontuacao 1 com a demanda potencial de elaboracdo e implantagdo do PME no muni-

cipio, até entdo inexistente.

Acerca da existéncia do PME no municipio na condi¢do de instrumento orientador das

acdes para o campo educacional, os entrevistados afirmaram o seguinte:

A gente era quem realizava as a¢des de forma aleatoria, de acordo com as
necessidades, fazendo algumas agdes, mas nao como documento (ENTRE-
VISTADO 01, 2015).

Até entdo, ja tinha politica da criacdo do PME, que o municipio em nenhum
momento nao tinha se reunido, porque antes do PAR a gente sabe que ja era
para ter instituido o PME, porque o PME ja ¢ uma politica bem extensa, nos
ndo tinhamos, viemos ter o PME a partir do ano passado /2014] para ca, fo-
ram quando comecaram os estudos do PME. Até entdo, nos ndo tinhamos tido
nenhum estudo sobre 0 PME, e o PME esta contemplado dentro das agdes do
PAR (ENTREVISTADA 02, 2015, grifo nosso).

No6s nos reuniamos e faziamos nosso proprio planejamento. (ENTREVISTA-
DA 03, 2015)
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Nos planejavamos algumas agdes que iam ser desenvolvidas no decorrer do
ano. Mas, assim, um plano mais bem elaborado, sendo acompanhado por um
documento nacional, nunca tinha tido (ENTREVISTADA 04, 2015).

As entrevistas evidenciam a auséncia de um planejamento educacional municipal a
longo prazo. A entrevistada 02, inclusive, reconhece a necessidade de o municipio ter um plano
proprio e que a elaboracdo do PME foi demandada anteriormente, no caso, mediante a aprova-
¢ao do PNE 2001-2010. De fato, ndo foi s6 Riachuelo que nao elaborou seu PME. Conforme
Dourado (2011, p. 30): “A aprovacao de planos estaduais e municipais, previstos no PNE como
base para sua organicidade, ndo se realizou como politica concreta na maior parte dos estados
e municipios”. Conforme as demais entrevistas, o municipio manteve a dispersdo das agoes e
a fragmentacao das iniciativas, incoerentes com um planejamento local (que deveria levar a
reflex@o sobre a realidade atual e o delineamento de objetivos e agdes para superagdo dos pro-

blemas identificados) articulado ao planejamento nacional.

A semelhanca do observado no indicador referente ao PP, o documento do PAR de
2007 apresenta como justificativa o fato de o municipio ainda ndo possuir o PME, mas seguir
o Planejamento Estratégico da Secretaria (PES). Essa ¢ outra evidéncia que pode demonstrar
a convivéncia de diferentes concepgdes de gestdo no que se refere a gestdo educacional do

municipio de Riachuelo.

E imporrante ressaltar que o PES é um instrumento de planejamento voltado para as se-

cretarias de educag@o. Assim como o PDE, também faz parte do Programa Fundescola. O PES:

Consiste no processo gerencial desenvolvido pela secretaria de educacdo para o
alcance de uma situagdo desejada, de maneira efetiva, com a melhor concentra-
¢do de esforgos e recursos. Ao realiza-lo, a secretaria analisa seu desempenho,
processos, relagdes internas e externas, condigdes de funcionamento e resulta-
dos. A partir dessa analise, projeta o futuro, define aonde quer chegar, as estra-
tégias para alcangar os objetivos, quais os processos € as pessoas envolvidas.
O PES promove o fortalecimento institucional da secretaria visando a melhoria
da gestdo da escola e do desempenho do aluno (MEC, S/D, p. 18).

O documento local, intitulado PES 2007, traz o plano de suporte estratégico da secre-
taria municipal de educacgdo para o referido ano. O documento apresenta: o levantamento da
situacdo institucional; os dados do rendimento escolar; uma relagao dos problemas considera-
dos mais graves para a educagdo do municipio; uma relacao dos problemas considerados mais

graves do ponto de vista da gestao da secretaria; uma relagcdo dos problemas considerados mais
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graves do ponto de vista da qualificacdo do pessoal técnico-gerencial; um quadro com os re-
cursos financeiros da secretaria; os valores, visao de futuro, missdo e objetivos estratégicos da
secretaria e, por fim, os objetivos estratégicos, estratégias e metas a serem alcancadas no ano
de 2007. O ato de planejar ¢ essencial para o alcance dos objetivos previstos, sendo necessario
questionar a servigo de quem/do que o planejamento estard, com que finalidades fora elabora-
do. Dessa feita, consideramos o planejamento estratégico como sendo uma das orientagdes da
NGP que nao tende a beneficiar os interesses da populagdo, da sociedade. O PES de Riachuelo
ndo apresenta os pressupostos nos quais se fundamentam a concepg¢do de educacao, de sujeito
e de conhecimento para o municipio, ao contrario, traz a missao, os valores, a visao de futuro
da secretaria, recorrendo a termos oriundos da esfera econdmica. Pode-se observar como a 16-
gica do mercado se insere na escola por meio do planejamento estratégico através da imagem
a seguir, retirada do PES 2007:

Secretaria: Secretaria Municipal de Educagdo _
mmmmp 3. Objetivo Estratégico: Modernizar a gestlio da Secretaria de Educagio  mmmmmp Lider doquwvo:-
3.1, Estratégia: Desenvolver mecanismos para definir ¢ monitorar os objetivos ¢ metas da Secretania -
31,01, Meta: Implementar o plancjamento Estratégico da Secretaria de Educaglo  SENSD Gerente da Meta
Indicador da meta: Implementagio do PES na Secretaria

Inicio: Margo Revisio: Bimestral Témino: Dezembro/2007
| T S TR PTOR R P L (| TR
FNn | ACOES ﬁ [ﬁn;n-—lﬁespomuv:t Resultado Esperado Indicador [Capital_[Custeio ‘(ﬂ pancia__
e e o |lwoo jfem o — {, L8 .
Realizar encontro com 08 [ - do PES j i ! I
01 |pmﬁs.snonals da_educagio para | 02/2007 | 02/2007 . - 3 | Ap e ud; Y | -
memmp| lspresemschodores. | | 0\ L 1 |
(0l das agdes do|o3nag7| 122007 | W | Monitoramento realizado i ¥ l 4& el
1. N— it ket S— MTEE O e N =
| Elaboragio de instrumento de 040007 | 120007 | SO Instrumento de avaliag? ; il I .
® |avalisglodoPBS. | | W8 | e - L 1
r | Analisar  os resultados | o o007 |1-'nz|]u'.'!__ ‘ Resultado analizado. - - « ] e
| _Lllcancadus i | iRl (S e e
lkcajlzar reumio com - equipe ‘ i
| gs |pedagogica para apresentagio do 042007 | 122007 | NN | Reurio realizada. - - : :
| relatorio de  avaliagho  dos ‘ J
| | resultados alcangados. ) TR, =yl iRl o, Rt IARRNINE:

Fonte: Riachuelo (2007, p. 25)

O uso dos termos “objetivo estratégico”, “lider de objetivo™ e “gerente da meta”, por
exemplo, evidenciam a influéncia da ideologia gerencial, a qual defende o mercado como para-
metro de qualidade a ser seguido pelas institui¢des escolares e pelos sistemas de educagao.
Além disso, também esta presente como objetivo estratégico a modernizacao da gestdo da
secretaria de educacao, ideia defendida no curso das reformas educacionais vivenciadas nos
anos 1990, visando a tornar os sistemas escolares e as escolas modernas, produtivas, eficientes
e eficazes para o mercado. E possivel que, no objetivo de modernizar a gestdo, esteja implicito
o argumento de que o modelo atual de gestdo ndo ¢ valido, necessitando substitui-lo por outro,

considerado moderno.

A este ponto € preciso fazer referéncia ao fato de que a legislagdo define o principio da

gestdo democratica para o ensino publico e que, em que pese toda a dificuldade de efetiva-la
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nas escolas e sistemas de educagdo, o discurso da NGP ja apresenta o gerencialismo como o
modelo moderno de gestdo capaz de tornar a educagdo eficiente e produtiva e a gestdo demo-
cratica, por conseguinte, ja € apresentada como como algo ultrapassado e ineficiente, conforme
os defensores do gerencialismo. A agdo de “apresentar” o PES aos profissionais da educagao,
contudo, evidencia alguns dos limites do modelo gerencial de gestdo educacional, pois ndo
considera o planejamento como um ato politico que requer ampla discussdo e construcao co-

letiva.

O PAR e o PES de Riachuelo datam do mesmo ano, 2007. Dessa feita, destaca-se, no
ambito da secretaria, a convivéncia supostamente positiva e harmoniosa entre o PAR, com-
posto por acdes que buscaram consolidar a gestdo democratica, € o PES, orientado por agdes
fundamentadas no gerencialismo. A fala seguinte, da entrevistada 02, mostra a relagdo entre
PAR e PES:

O PAR foi estruturado a partir do diagnostico realizado no PES, que foi o
Planejamento Estratégico da Secretaria, que vinha o diagndstico de todas as
escolas, o perfil dos professores, entendeu? Os avangos, o quadro situacional
dos alunos que estavam em defasagem. [...] Nos tinhamos o PES, criamos
primeiro, que também foi com a ajuda da equipe via UNDIME. E antes de
criarmos o PES, tivemos o PDE nas escolas (ENTREVISTADA 02, 2015,
grifo nosso).

O trecho evidencia a confluéncia entre os planos no interior da secretaria e que o PAR
teve como referéncia para seu diagndstico os dados do segundo, o que pode ter sido consi-
derado pela equipe local como uma espécie de continuidade dos planos. Ainda que ambos
tenham fundamentos politicos distintos, podemos inferir que a entrevistada ndo compreende
as diferencgas entre eles. Quanto a convivéncia de ambos os planos no interior da secretaria, os
resultados de nossas pesquisas mostram que as agdes do PAR conseguiram alcangar um éxito
maior, possivelmente em razao dos recursos materiais e financeiros envolvidos, enquanto que
o PES parece ter sido elaborado mais como uma exigéncia do MEC no ambito do Programa de
Apoio aos Dirigentes Municipais de Educacao (PRADIME).

O PME de Riachuelo foi aprovado em 24 de junho de 2015, por meio da Lei 573/2015.
A elaboragdo do referido Plano se deu por forga da Lei nacional que cria o Plano Nacional de
Educacao, Lei n° 13.005/2014, a qual, em seu Art. 8° determina: “Os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios deverdo elaborar seus correspondentes planos de educagdo, ou adequar
os planos ja aprovados em lei, em consonancia com as diretrizes, metas e estratégias previstas
neste PNE, no prazo de 1 (um) ano contado da publicagdo desta Lei” (BRASIL, 2014). Consi-
dera-se que a acao de criacdo do PME via PAR nao foi suficiente para que o municipio elabo-

rasse seu Plano, sendo necessaria a exigéncia legal de uma Lei nacional. No entanto, ainda que
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a acdo so tenha se efetivado dessa forma, com a exigéncia da aprovacdo do PME, ¢ possivel
que o PAR tenha contribuido para sensibilizar e informar a equipe local quanto a necessidade

do Plano para o municipio.

A analise dos indicadores referentes ao Projeto Politico-pedagogico e ao Plano Munici-
pal de Educacao no PAR de Riachuelo reitera a importancia do planejamento para a gestao edu-
cacional quer seja em ambito municipal quer seja no ambito das escolas. O planejamento, no
entanto, nao ¢ um ato neutro e seus objetivos estdo vinculados ao tipo de sujeito que se espera
formar, a concepc¢ao de mundo e de educacao nas quais o planejamento esta assentado. No caso
do municipio de Riachuelo, identifica-se nos planos e projetos um embate entre concepgdes
distintas de gestdo educacional, uma que visa a superar as relagdes historicas de dominagao,
que defende o didlogo e a ampliagdao dos espagos de participagdao e de proposicao de acoes,
buscando democratizar a educagdo, tornando-a de qualidade socialmente referenciada; e outra
que objetiva perpetuar as relacdes historicas de dominacao, que estimula o individualismo e a
competitividade, estando baseada no gerencialismo e voltada para o atendimento as demandas

do mercado.

5.3.3 ESCOLHA DE DIRETORES NO PAR DE RIACHUELO: QUANDO CRITERIOS POL{-
TICO-CLIENTELISTAS SAO DETERMINANTES

Atltima secdo deste capitulo analisa o indicador referente a escolha de diretores escola-
res. Discutir o acesso ao cargo de diretor escolar implica considerar a conjuntura atual, na qual
cada vez mais as escolas vém assumindo novos papeis e fungdes e, havendo, por isso, mudan-
cas no trabalho do gestor, como assegura pesquisa realizada por Oliveira (2002). Os diretores
escolares sdo considerados os principais responsaveis pela unidade escolar e, segundo Paro
(2010b, p. 766), “[...] € o diretor que, de acordo com a lei, responde, em ultima instancia, pelo
bom funcionamento da escola — onde se deve produzir um dos direitos sociais mais importantes

para a cidadania”.

O diretor, considerado pela comunidade e pelas instancias governamentais o principal
“representante” da escola, aquele que personifica os novos modelos de gestdao (OLIVEIRA,
2009), precisa atender a novas exigéncias, tanto na dimensao pedagogica quanto na administra-
tiva, na financeira e na politica. Nesse sentido, a modalidade de acesso ao cargo pode reforcar

o modelo de gestao que se espera implementar.

Isso vem a baila porque a forma de acesso ao cargo de diretor escolar ¢ um tema de
extrema relevancia para a democratizagdo da gestio escolar. Isso se dd porque pode-se ou ndo
possibilitar a participagdo da comunidade escolar no processo de escolha de seu dirigente e

pode-se, também, interferir na relagdo desse profissional com a escola na medida que ele tende
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a atuar ora como um representante do Estado, como um preposto, ora como um representante

da comunidade, a depender de sua forma de acesso ao cargo.

Padilha (1998) destaca as categorias mais comuns no Brasil de escolha de diretores es-
colares, quais sejam: nomeacao, concurso ¢ eleicao. Conforme o autor, na nomeacgao, o diretor
¢ indicado pelo chefe do executivo, passando a ser seu representante na escola e, por isso, pode
ser substituido de acordo com os interesses politicos € com as conveniéncias daqueles que o
escolheram. Os critérios politico-clientelistas sdo determinantes para essa escola nesse caso. A

esse respeito, Paro (2011, p. 45) complementa:

A nomeagao por critério politico, em que o secretario da educagdo ou o chefe
do poder executivo escolhe o ocupante do cargo, tendo como base o critério
politico-partidario, ¢ comumente considerada a pior alternativa, em virtude
do clientelismo politico que ela alimenta e a falta de base técnica que a sus-
tente, ja que o candidato escolhido ndo por sua maior experiéncia e conheci-
mento de gestdo e de educacdo, mas por sua maior afinidade com o partido ou
o grupo no governo do estado ou do municipio.

Quanto ao concurso, ainda que se argumente que essa estratégia evita o apadrinhamento
politico, apenas critérios técnicos sdo considerados sem que a lideranga do diretor diante da
comunidade escolar ou mesmo sua concepgao de educacao e seu compromisso politico e pe-
dagogico sejam considerados e aprovados pela comunidade. Ou seja, o a escola ¢ obrigada a
aceitar o diretor aprovado, mesmo sem conhecé-lo. Dessa forma, Paro (2011, p. 48, grifos do
autor) pondera que “O concurso ¢ igualmente uma medida ruim, mas ndo parece ruim porque

se esconde sob a capa protetora da ‘impessoalidade’ e da ‘igualdade de oportunidades’”.

Em contrapartida, a elei¢do caracteriza-se pelo voto direto da comunidade para a esco-
lha de seu dirigente, o que favorece a discussdo democratica na escola, implicando na distribui-
¢ao do poder. Contudo, embora a participagdo na escolha seja importante, a representatividade
da comunidade ndo ¢ suficiente para democratizar a gestao, sendo necessario também o estabe-
lecimento de mecanismos de participagdo direta dessa comunidade no cotidiano da direcdo. A
esse respeito, Paro (2011) afirma que a modalidade de escolha que mais se adequa as peculiari-
dades da fun¢ao do diretor ¢é sua eleigdo pela comunidade escolar. Ainda para o autor, a elei¢ao
ndo significa nenhuma certeza em termos da completa democratizacao da escola, ¢ apenas uma
das medidas necessarias. Entretanto sem ter os vicios das demais alternativas de provimento, a

eleicdo ¢ a Unica que tem a virtude de contribuir para o avanco de tal democratizagao.

Em Riachuelo, dados do indicador “Critérios para escolha da dire¢do escolar” podem

ser observados no quadro a seguir:
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Quadro 11: indicador: Critérios para

Articuladas de Riachuelo/RN

escolha da direcdo escolar nos Planos de Ac¢ao

PAR Pontuacao | Justificativa Demanda potencial | Acdo

2007 - 1 H4, tradicional- | Estabelecer critérios | Implantar  poli-

2011 mente, uma indi- | para escolha dos diri- | tica democratica
cacdo para diregdo | gentes escolares € pu- | de escolha dos
escolar blicar em forma de lei | diretores escola-

municipal res.
2011- 1 Nép existem .cri- Elaborar critérios de- Implantar qui-
2014 térios  definidos tica democratica

finidos e claros para
escolha de diretores
de escola, preferen-
cialmente na gestao
democrética, pois ja
estd contemplada no
plano de carreira da
educagdo que ja foi
aprovado e publicado
em diario oficial.

para escolha, pois
a indicacdo fica
por conta do poder
executivo, todavia
esta assegurado no
plano de carreira
dos profissionais
de educagao basica
0 processo de ges-
tdo democratica.

para escolha dos
diretores escola-
res.

Fonte: elaborado pela autora (2016)

Em ambos os planos, o indicador obteve a mesma pontuagdo, embora certo avango pos-
sa ser observado no segundo plano, haja vista que o tema foi inserido no Plano de carreira dos
profissionais de educacdo basica. A pontuacdo 1 remete a situagdo em que ndo existem critérios
definidos para a escolha do diretor das escolas. Dessa forma, foi demandada a mesma acao
para os dois planos, a de implantar uma politica democratica de escolha de diretores escolares.
Ainda que o PAR nao especifique qual modalidade de escolha seria essa, a elei¢ao direta seria
a modalidade mais democratica de escolha de diretores. A eleigdo, associada a outras formas
de participagdo social, de pratica democratica e de exercicio da autonomia dos sujeitos que

compdem a comunidade escolar poderia fortalecer o principio da gestdo democratica na escola.

Essa indefini¢do, contudo, ndo ¢ exclusiva do PAR. A propria legislagdo ndo ¢ clara
quanto o acesso ao cargo: a LDB 9394/96 institui o principio da gestdo democratica, mas nao
esclarece de que forma esta relacionado com a escolha do diretor; o PNE 2001-2010 determina
que cada sistema de ensino defina normas de gestdo democratica do ensino publico, com a par-
ticipagdo da comunidade, entretanto, ndo discute especificamente a questdo em analise. O atual
PNE (2014-2024) também nao recomenda uma forma de acesso ao cargo, tratando da gestao
democratica na meta 19 e estabelecendo na estratégia: “Desenvolver programas de formagao
de diretores e gestores escolares, bem como aplicar prova nacional especifica, a fim de subsi-
diar a definicdo de critérios objetivos para o provimento dos cargos, cujos resultados possam
ser utilizados por adesdao” (BRASIL, 2014).
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No primeiro PAR de Riachuelo, quatro sub-a¢des foram relacionadas para executar a
acdo de implantar politica democratica de escolha dos diretores escolares: a) elaboragdo de
critérios de escolha de diretores, fundamentados nos principios democraticos e na legislacao
vigente; b) elaboragdo e divulgacdo de documentos com critérios de escolha dos dirigentes;
¢) promogao de amplo debate com os profissionais da rede e comunidade; d) qualificagdo dos
diretores escolares. Dentre essas, as trés primeiras seriam de execu¢ao do municipio € apenas a
ultima contaria com a assisténcia técnica do MEC, via programa Escola de Gestores (na moda-

lidade de educacdo a distancia) para capacitagdo daqueles que ocupardo o cargo.

A subagdo da qualificagdo dos gestores via assisténcia técnica do MEC foi cumprida
mediante a oferta de curso de especializacdo em gestdo escolar. A formacgao de diretores es-
colares tem sido um tema de grande relevancia no cenario educacional brasileiro, dadas as
mudancas no perfil desse profissional e diante das novas demandas para a educagdo. Nesse
sentido, Lima (2007) afirma que, para o gestor se configurar em uma lideranga reflexiva e criti-
ca, & necessario, além do compromisso politico-pedagdgico, embasamento tedrico. E essencial
a atualizacdo e a formacgao pedagdgica, sempre em consonancia com a pratica produzida, vi-
sando a analise critica dos procedimentos adotados. Complementando esse mesmo raciocinio,
Vasconcellos (2007) destaca que “[...] a direcao deve se capacitar, buscar crescer, se fortalecer
também no conhecimento, para enfrentar os conflitos do cotidiano de maneira mais qualificada
e produtiva” (VASCONCELLOS, 2007, p. 61).

As outras trés sub-acdes, de responsabilidade do municipio, entretanto, ndo lograram
éxito, ainda que o indicador tenha sido avaliado negativamente e que a descri¢do tenha indica-
do uma situacdo critica, sendo necessarias agdes imediatas. Ao questionarmos o entrevistado

01 sobre os motivos que dificultaram a realiza¢do da acdo, obteve-se a seguinte resposta:

O que tem atrapalhado ¢ a politica, os compromissos dos prefeitos. Nos ti-
nhamos uma diretora 14, na maior escola, escola sede, uma pessoa competente
demais, mas que nao era da area, mas que tinha compromisso assumido com o
prefeito. Nos municipios, tem muito daquela coisa, vocé votou em mim e eu
estou na obrigagao de fazer alguma coisa com vocé e se eu nao fizer isso por
vocé a oposicdo vai jogar vocé contra mim, que sou o prefeito. Entao o pre-
feito fica naquela situagdo, se eu ndo colocar, ela vai se revoltar contra mim, e
eu preciso dela. E ai todas essas pessoas que tém fungoes, tém familias, e no
momento que vocé falha com uma pessoa dessas, voc€ perde a familia intei-
ra, essa ¢ a realidade dos municipios pequenos. Isso atrapalha demais para a
implantacdo da gestdo democratica (ENTREVISTADO 01, 2015).

O depoimento do entrevistado evidencia que, em Riachuelo, os interesses politico-par-
tidarios sobrepuseram-se a concretizagao da acdo. A troca do cargo de diretor por votos parece

ser algo ainda determinante para a escolha do profissional a assumir o cargo. Nesse sentido,

163



critérios técnicos, tais como formacgao e experiéncia ou mesmo 0 COmMpPromisso com a comuni-
dade e a escola, ndo parecem ser relevantes, pesando mais sobre a decisdo, tomada exclusiva-
mente pelo prefeito, o nimero de votos que os possiveis diretores podem trazer ao candidato ao
executivo municipal. De acordo com o entrevistado, a indicagdo pode atrapalhar a implantagao
da gestdo democratica. De fato, a atuagdo do diretor indicado pelo prefeito, estando o primeiro
isento do respaldo da comunidade, pode vir a favorecer praticas autoritarias e clientelistas,
cujos fundamentos encontram-se no modelo de administragcdo patrimonialista, que validem as
decisdes daqueles que o colocaram no cargo. Em contrapartida, estudos realizados por Medei-
ros (2016) constataram que a escolha do diretor por vias menos clientelistas e arbitrarias, tais
como a elei¢ao direta, sinaliza possibilidades de minimizar praticas que dificultam o avanco da

democracia nos contextos locais. Assim, para a autora,

[...] a democratizacdo de escolha do gestor escolar consiste numa estratégia
capaz de, pelo menos, minimizar praticas clientelistas no &mbito das politicas
educacionais, bem como de contribuir com o desenvolvimento da democracia
no contexto local. Outra premissa dessa decorrente ¢ a de que a democratiza-
¢do da gestdo a partir de mecanismos da escolha de diretores pode influenciar
o comprometimento desses profissionais frente a instituicao na qual atuam e,
consequentemente, a educac¢do que se pretende nela (MEDEIROS, 2016, p.
81).

Ainda que o PAR ndo tenha sido suficiente para mudar a situagdo quanto ao indicador
em questao, o entrevistado reconhece que o plano trouxe esclarecimento, possibilitando a refle-

xdo sobre a importancia de estabelecer outros critérios de sele¢ao, incluindo aspectos técnicos:

Entdo, trouxe esse conhecimento, mas que nao ¢ a realidade de Riachuelo e da
maioria dos municipios do pais. Ainda tem a forca politica, as indicacdes, que
se sobrepdem sobre o que ¢ mais l6gico na educagdo, o que ¢ mais razoavel,
porque o logico € vocé colocar para exercer determinadas fungdes quem tem
habilidade naquela area, especializagdo naquela area, graduacao naquela area,
tem estudos naquela area, ficou essa no¢ao (ENTREVISTADO 01, 2015).

O depoimento evidencia a for¢a que as praticas tradicionalistas, vinculadas ao cliente-
lismo politico e ao favorecimento pessoal, ainda possuem na conjuntura atual. Paro (1996) afir-
ma que, no Brasil, ha registros de experiéncias de escolha de diretores pela comunidade desde a
década de 1960, tendo sido ampliadas as experiéncias a partir de 1980, com a redemocratizagdao
politica do pais. Mesmo assim, ainda ¢ alto o nimero de indicagdes. Estudo realizado por Dra-
bach (2013), a partir dos dados informados no SAEB/Prova Brasil pelos diretores de escolas

municipais e estaduais de ensino fundamental no Brasil, destaca que, em 2007, 42% dos di-
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retores tiveram acesso ao cargo por meio da indicacdo; apenas 24,7% assumiram o cargo por
meio de eleicdo; 10,7% tiveram acesso via concurso publico para o cargo; e 14,9%, mediante
processos mistos de selegao. Como o entrevistado afirma, a indica¢dao nao ¢ realidade apenas
nas escolas municipais de Riachuelo mas tem sido a forma de acesso ao cargo de diretor escolar

em quase metade das escolas publicas de ensino fundamental no Brasil.

No que diz respeito ao indicador “Critérios para escolha da direcao escolar”, as acdes
do PAR 2007-2011 e do 2011-2014 nao foram capazes de alterar a forma de acesso ao cargo.

Em 2016, ainda permanece a indicacao do diretor pelo poder executivo.

Conclui-se disso que a inter-relagdo entre municipio de Riachuelo e Unido via PAR ndo
foi suficiente para superar o clientelismo politico nesse aspecto. A falta de clareza na legislagao
nacional e, sobretudo, a falta de vontade politica de implementar critérios democraticos para a

escolha de diretores, tem perpetuado praticas patrimonialistas na gestdo municipal.

Depreende-se, por fim, que as acdes planejadas no PAR 2007-2011 de Riachuelo ndo
foram suficientes para consolidar a gestao democratica no sistema de ensino municipal. Esse
modelo, no entanto, ¢ algo a ser construido processualmente e, em alguns indicadores, tais
como aquele que trata da elaboragdo e da implantagao do PPP nas escolas, ¢ possivel identifi-
car avangos; enquanto para outros, como a escolha de diretores, a acao nao trouxe resultados,
permanecendo com o mesmo diagnostico nos dois planos (2007 e 2011). O desafio de demo-
cratizar a gestdo escolar e educacional ¢ tarefa que ndo se esgota na execug¢do, ainda que bem
sucedida, de politicas educacionais. Democratizar a gestdo implica repensar as estruturas de

poder ndo sé na escola mas em toda a sociedade.

6 CONSIDERACOES FINAIS

As relagdes intergovernamentais estabelecidas na trajetoria do federalismo brasileiro
ainda ndo se instituiram enquanto relagdes interdependentes e equilibradas de modo a consoli-
dar o pacto federativo brasileiro e a alianga entre os diferentes niveis de governo. Ha um predo-
minio do governo central na federagdo brasileira, inclusive na proposi¢ao de politicas publicas,
cuja adesdo voluntaria dos demais entes federados ¢ reforgada por suas baixas capacidades
arrecadatdria e técnica, dependentes, assim, da assisténcia técnica e financeira da Unido, o que

provoca o desequilibrio das relagdes entre os governos nas arenas decisorias.

O PAR ¢ um exemplo de politica induzida pelo governo federal, elaborada unilateral-
mente, embora executada de forma compartilhada, que ndo repercute na efetivacdo do regime
de colaboragao previsto para o campo educacional na Constitui¢do Federal de 1988, mas ainda
distante de se efetivar na realidade brasileira, possivelmente pela permeabilidade e ingeréncia

da Unido em relagdao aos demais entes.
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Uma das areas de atuagdo do PAR nos municipios ¢ a gestdo educacional, estabelecen-
do a¢des que visam fortalecer a gestdo democratica nas redes de ensino, tais como a criagdo de
orgdos colegiados, de planos municipais de educagdo, de projetos pedagdgicos e escolha de di-
retores escolares. Contraditoriamente, o PAR foi formulado e executado tendo como parametro
os principios de outro modelo de gestdo, a gestdo gerencial. O menu de a¢des pré-determinadas
e rigidas do PAR, elaborado exclusivamente pelo governo federal sem participacdo dos demais
entes federados, o controle realizado via governo eletronico (SIMEC) e a contratualizagdo das
metas a serem alcancadas, tendo a elevacao do Ideb como meta maior, sdo alguns dos exemplos

de gestdo gerencial que podem ser observados na gestdao do PAR.

Evidencia-se o quanto o movimento da realidade concreta ¢ contraditorio. Ao se estudar
o terreno das tensdes e contradi¢cdes em que se assentam o objeto de estudo, foi possivel com-
preender que a desigualdade quanto a distribuicao de poder no Brasil, que ¢ histdrica, politica
e social, atravanca ndo s6 o processo de democratizagao das relagdes entre os entes federados,
mantendo as relagdes intergovernamentais desequilibradas em razdo da preponderancia do go-
verno federal nas arenas de tomadas de decisdes, mas também da gestdo escolar e educacional

e da propria sociedade brasileira.

No ambito do PDE/Plano de Metas, ao assinarem o termo de adesdo, municipios com-
prometem-se a elaborar o Plano de A¢des Articuladas, instrumento de planejamento educacio-
nal com ag¢des a serem executadas visando alcangar os objetivos do Decreto 6094/2007. Contu-
do, a perspectiva de educacao presente no PDE/Plano de Metas esta focada na competitividade
e na adequacdo a racionalidade econdmica e mercadoldgica, no produto final (Ideb) e ndo no
processo. Reitera-se que pensar a educacdo sob a logica do mercado, voltada exclusivamente
para os interesses do capital, ¢ ir contra o desenvolvimento integral do ser humano, em suas

multiplas dimensoes.

No que diz respeito ao PAR, ¢ necessario reconhecer a relevancia do Plano, especial-
mente quanto ao seu objetivo principal, de melhorar a qualidade da educacdo basica por meio
de uma visdo sistémica de educagdo, a qual envolve a atuagao conjunta das esferas governa-
mentais. A¢des como o PAR reiteram o papel da Unido em promover a coordenacao federativa.
Além disso, também pode ser considerado um avango quanto a superacao da légica patrimo-
nialista ainda muito vigente, da instituicdo de balcdes de negociagdo que trocam recursos por

votos.

Por outro lado, ¢ preciso considerar que o PAR representa um avango para a educacao
e as relacdes intergovernamentais, mas ¢ limitado quanto ao seu objetivo precipuo de melho-
ria da qualidade da educacao bésica e de resolucao do problema da desigualdade educacional
entre Unido, estados e municipios. Politicas de governo como o Plano de Ag¢des Articuladas
ndo serao capazes de resolver os problemas educacionais brasileiros como os que o PAR se

propoe a resolver dado que estes estdo vinculados a fatores de ordem estrutural que vao além
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das possibilidades do Plano.

Isto posto, conclui-se que mesmo que o Plano de Ac¢des Articuladas tenha em sua estru-
tura relagdes intergovernamentais fundadas na interdependéncia entre os entes federados e que
a autonomia de estados e municipios seja respeitada em sua totalidade no tocante a adesdo ao
Plano e parcialmente no que concerne as metas e acoes previstas, este Plano nao tem propor-

cionado uma efetiva cooperagdo intergovernamental no campo educacional.

No caso do municipio de Riachuelo, o primeiro PAR data de julho de 2007. A anélise
dos dados possibilitou a compreensao de que a adesdo do municipio ao PDE/Plano de Metas
aconteceu mediante pressoes do entdo secretario de educacao junto ao prefeito, na expectativa
de que o PAR trouxesse novos recursos financeiros para a educacdo do municipio, conforme se
observa a seguir: “[...] eu me orgulho muito de ter feito parte desse periodo, [...] todo prefeito
tinha que ir a Brasilia, assinar esse PAR, o meu prefeito ndo queria ir, e eu disse para ele: se
vocé nao for vocé vai arcar com as despesas” (ENTREVISTADO 01, 2015).

A expectativa da comunidade em relacdo a adesao ao PAR era alta, sobretudo em re-
lacdo a um possivel aumento no volume de recursos recebidos da Unido pelo municipio. No
entanto, a assisténcia financeira da Unido a Riachuelo no PAR 2007-2011 pode ser considerada

irrisoria, diante da capacidade arrecadatoria daquele nivel de governo e das necessidades desse.

A assisténcia financeira da Unido so ¢ identificada no PAR 2007-2011 para a compra
de recursos pedagdgicos e materiais didaticos e apenas em trés indicadores da dimensao 4 -
Infra-Estrutura Fisica e Recursos Pedagogicos, area 3 - Recursos pedagdgicos para o desen-
volvimento de praticas pedagogicas que considerem a diversidade das demandas educacionais.
Os indicadores foram: existéncia, suficiéncia e diversidade de materiais pedagdgicos (mapas,
jogos, dicionarios, brinquedos); suficiéncia e diversidade de equipamentos e materiais esporti-
vos; existéncia e utilizacao de recursos pedagogicos que considerem a diversidade racial, cul-
tural e de pessoas com necessidades educacionais especiais. A assisténcia financeira da Unido
via PAR ao municipio de Riachuelo foi infima diante inclusive das func¢des redistributivas e
supletivas da Unido, conforme preconiza a CF 1988 quanto trata do regime de colaboragao em

educacao.

Dessa feita, o dispositivo constitucional que estabelece o regime de colaboracdo carece
de regulamentacdo em lei complementar de forma a ampliar as responsabilidades da Unido
no tocante a educagdo basica na perspectiva de equalizar as divergéncias entre os sistemas de

educacdo no Brasil, consolidando assim o federalismo cooperativo.

E preciso, também, situar o plano enquanto uma ac¢ao induzida pelo governo federal
na qual ndo houve o inter-relacionamento dos diferentes governos no tocante ao desenho da

politica nacional. A execu¢ao da politica no municipio de Riachuelo contou com a inter-re-
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lagdo de funcionarios do municipio e da Unido e no que diz respeito a fase de elaboragdo do
diagndstico da rede os dados evidenciaram que a autonomia dos entes foi respeitada. Contudo,
as acoes possiveis de serem executadas via PAR pelo municipio em colabora¢do com a Unido
encontravam-se dentro de um menu previamente elaborado pelo governo federal de modo que
ndo havia possibilidade de a equipe local alterar a estrutura das agdes e sub-agdes. Dessa for-
ma, observa-se o hibridismo no modelo de RIGs estabelecida pelo PAR que ora proporciona a

interdependéncia ora conserva a autoridade da Unido.

Em relagdo a dimensao da gestdao educacional, os indicadores analisados foram selecio-
nados da area 01 - gestdo democratica: articulagdo e desenvolvimento dos sistemas de ensino.
Foram aqueles referentes ao conselho escolar, Conselho de Alimentacao Escolar, Conselho
Municipal de Educagao, Projeto Pedagogico, Plano Municipal de Educagdo e escolha de di-
rigentes escolares. Sobre eles, conclui-se que as acoes do PAR 2007-2011 ndo alcangaram o
éxito esperado. As inter-relacdes estabelecidas entre municipio de Riachuelo e Unido a partir
do Plano de A¢des Articuladas favoreceram, ainda que minimamente, a constru¢ao da gestao
democratica pois contribuiram para gerar reflexdo acerca da tematica e para sistematizar os
mecanismos de participacao no municipio. A contribui¢ao, contudo, ocorreu em pequena esca-
la, pois se consubstanciou em acdes fragmentadas e sem a efetiva participagdo da comunidade

escolar.

O plano trouxe outros avangos nao sé no que se refere a gestdo democratica, como
também a organizacdo e planejamento da rede de ensino e da secretaria de educagdo. Antes do
PAR, a secretaria ndo tinha uma organizagao por setores, com assessores técnico-pedagdgicos
responsaveis por areas especificas. Como afirmado nas entrevistas, embora houvesse uma or-
ganizacao da Semec por setores, administrativo e pedagogico, as demandas eram atendidas de
acordo a com urgéncia em que chegavam, pelo técnico que tivesse a disposicao para atender.
A cultura de planejamento também foi destacada como um dos avangos do PAR no municipio

pelos entrevistados.

A consolidagdo do principio da gestao democratica nos sistemas de ensino brasileiros,
portanto, ¢ uma tarefa complexa que nao se executa em uma unica politica publica pontual.
E tarefa que requer RIGs interdependentes entre os diferentes niveis de governo no tocante a
formulacgdo, execucdo e avaliacdo de politicas tais como o PAR. Requer que a Unido atenda
devidamente ao principio constitucional de redistribuir os recursos financeiros na federacao
brasileira, de modo a suprir adequadamente as demandas educacionais considerando a desi-
gualdade educacional. O aumento dos recursos financeiros dos municipios também ¢ um fator

que pode aumentar a autonomia municipal e fortalecer o pacto federativo.

Além disso, a consolidacdo do principio da gestdo democratica também requer uma
normativa juridica que esclareca as formas de efetivar o principio da gestdo democratica nas

escolas publicas brasileiras, embora a democratizacao da gestao educacional e escolar seja um

168



processo continuo que nao se esgota apenas por meio da instituicdo de leis, normatizagdes ou
politicas publicas. E, também, pratica instituida por aqueles que fazem as escolas ¢ os sistemas
de ensino. Por isso, € preciso avangar quanto as condigdes de participagao da comunidade nos
espacos decisorios de descentralizagdo do poder, na formacao politica dos sujeitos que fazem

as instituicdes de ensino e, por conseguinte, na autonomia das proprias instituicdes.
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